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Quando safdo Brasil em 1979 para odoutoramento, provisoes adminis- 
trativas e poh'ticas vigentes impediam a concessao de bolsa e a viagem 
daqueles estudiosos suspeitos de infidelidade ideologica ao regime militar. 
Ja naquele momento — e isto agravou-se com o passar dos anos — , nao 
dispunha de apreciavel taxa de fidelidade ideologica nenhuma, muito 
menos ao govemo militar. NSo fosse a decidida atua?ao de um conjunto 
de colegas, aldm da bolsa da Fundagao Ford, eu nao teria saido do Brasil, 
Devo esta oportunidade a Wanderley Guilherme dos Santos, Mario Ma- 
chado, Edmundo Campos, Cesar GuimarSes, Gilberto Velho, Roberto Da 
Matta e Shepard Forman. Meu ingresso em Berkeley, apos deixar a 
Universidade de Chicago, dependeu do apoio de Alexandre Barros, Ho- 
ward Becker e David Collier. 

O retomo a minha institui§ao de origem, Conjunto Universitario Can- 
dido Mendes, apes valioso interregno no exterior e em postos govema- 
mentais, devo ao decidido e cordial apoio, & renovada confian^a e ao 
acicate profissional e intelectual deCandido Antdnio Mendes de Almeida. 

Precisei registrar o passado nessa nota (Wanderley, Edson Luiz e Laura 
sao la 90 s atemporais). Quero encerra-la, contudo, com uma visao otimista, 
esperan^osa. Dedico este livro a Eduardo e Rafael. O future. 



prefAcio A TERCEIRA EDigAO 

A Gramatica Politica do Brasil, 
OU UMA BlOGRAFIA DO BRASIL 

Republicano 



Coube a Luiz Carlos Bresser Pereira, no pref&cio h primeira edi$ao deste 
livro, acunhagem de conciso e luminoso juizo a respeito do texto de Edson 
Nunes: “£ uma das mais instigantes e originais analises da politica 
brasileira." O comentdrio de Bresser, ja idoso de seis anos, segue absolu- 
tamente pertinente. Suspeito que seja definitivo. Com efeito, o texto que 
deu origem ao livro, produzido como tese de doutoramento em ciencia 
politica, em Berkeley, no infeio da decada de oitenta, mantem sua origina- 
lidade e sua capacidade incomum para interpretar a experiencia ins- 
titucional e civilizatdria brasileira, a partir dos anos trinta. 

Mas, antes de qualquer incursao textual mais detalhada, cabe a pergun- 
ta: de que generv, afinal, se trata? Em outros termos, a que tradi§ao 
anahtica o exercicio de Edson Nunes esta, de algum modo, vinculado? A 
pergunta por certo nao e tecnica ou muito menos inocente. Olho ao meu 
redor e constato o impressionante progresso obtido, nas ddcadas recentes, 
no campo das ciencias sociais brasileiras. Mas esse reconhecimento e 
como que travado pela percepfao de que os avangos registrados dizem 
mais respeito a investigates sobre processos, instituigoes e, em uma 
palavra, fenSmenos “locais” e especi'ficos do que tentativas de sintese, de 
visao de conjunto ou de exercicios “dpicos”, para usar a expressao de 
Sheldon Wolin, capazes de instaurar novos conjuntos de fenbmenos e 
novas etiologias. 

As visoes de conjunto, motivadas por grandes perguntas — quem 
somos, de onde viemos, para onde vamos, que futuro nos espera, entre 
tantas outras — , parecem ter sido relegadas as antigas artes do ensai'smo, 
um exercicio intelectual movido por apostas, idiossincrasias e, com fre- 
qUencia, desespero. 0 texto de Edson Nunes, a meu juizo, pertence a um 
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gSnero aparentado ao ensaismo, no que este possui de ambigao para tratar 
de grandes questoes, Tal gdiero pode ser denominado de “Interpretagoes 
do Brasil”, Em termos mais diretos, A gram&tica politica do Brasil pode 
ser inserida em ama tradigao intelectual maiuscula e rica, no ftmbito do 
pensamento social e politico brasileiro, voltada para a interpretagao da 
nossa experiencia civilizatoria, A galena de precedentes 6 considered- 
Para ficarmos nos classicos, e o caso de se mencionar Oliveira Viana, Josd 
Maria dos Santos, Sergio Buarquede Hollanda, Gilberto Freyree Raymun- 
do Faoro, 

Uma das interpretagoes possiveis do pais, o livro de Edson Nunes pode 
ser lido, ainda, como uma biografia do Brasil Republicano, com&nfase em 
sua fase posterior a 1930, mas sem desconsiderar os legados proveniences 
da Pnmeira Republics Seu momento intelectual deflagrador reside na 
insatisfagiio com formas dualistas de interpretagao da histdria do pais, nas 
quais todo o nosso segredo civilizatdrio parece depender da escolha da 
dicotomia mais adequada: modemos vs . atrasados ou tradicionais; ordem 
publica vs , ordem privada; centralizagao vs. descentralizagao; sistole v*, 
diastole (para mencionar uma das mais pobres da serie), entre tantas. 

A pars construens dessa insatisfagao parece decorrer de uma indagagao 
simples, precisa e estrutural na interpretagao do autor: e necessdrio proce- 
der dessa forma? Ou, ainda: nao seria passive! construir uma interpretagao 
na qual todos os aspectos polares dessas dicotomias possam ser preserva- 
dos, como partes de explicates plausiveis? Essa parece ser a aproximagao 
decisiva com o problema tedrico e historico basico do texto: como inter- 
pretar o Brasil, supondo-o dotado de uma experiencia sincretica, um tanto 
assemelhada a antropofagia oswaldiana (para mobilizarmos outro grande 
interprete do Brasil), na qual tudo se deglute e se incorpora e nada se 
cancela? 

A pnmeira impressao do texto, port#nto, remete o leitor a um encontro 
com o complexo e multivariado processo de construgao do Brasil moder- 
no, Neste sentido, uma vez capturados pelo convite, navegamos no contra- 
fluxo do minimalismo analftico e da compartimentalizag^o disciplinar. 
Mas seria simpldrio reduzir o alcance do texto a uma simples refutagao do 
minimalismo, Na verdade, e para isso basta consultar a impressionante 
bibliografia respeitosamente utilizada, Edson Nunes pOe umaconsiderdvel 
quantidade de investigates pontuais — sobre periodos, politicas, ins- 
tituigoes etc- — a seu servi^o. Portanto, as potencializa e as rein sere ve em 
um projeto interpretativo teorica e analiticameute mais ambicioso, Dessa 
forma, trata-se de um ensaio de interpretagao do Brasil, alimentado por 
indmeras contribuigdes recentes das ciencias sociais no pais. 



A sintese indicada, ou bricolage teoricamente bem orientada, diz res- 
peito ainda a uma invulgar familiaridade do autor com diferentes tradigoes 
disciplinares. No texto estao presentes contribuigoes nao apenas da ciencia 
politica, mas da antropologia, da historia, da sociologia, da economia, 
aliadas a uma preocupagao comparati va muito forte, O tema da cooperagao 
disciplinar e central para o texto e decorre do modo pelo qual seus objetos 
de andise sao definidos. Se a experiencia republicans brasileira pode ser 
apresentada como um processo sincretico, varias aboidagens e pers- 
pectivas devem estar presentes no esforgo de eluridagao, Em particular, 
deve ser ressaltada a decisao intelectual de tratar os processos politicos e 
macropoliticos como configurates envolvidas pela vida social e pelos 
fluxos histdricos, A influencia de Karl Polanyi nesse aspecto 6 not£vel: 
nao apenas os mercados estao “ embeded ” nas relagoes sociais, como 
tambdm as instituigoes e praticas politicas ocorrem em tempos e lugares 
substantivamente preenchidos pela experiencia historica, Nao hi, pois, 
lugar para um institucionalismo por vezes autista, a despeito do fato de o 
livro tratar do longo processo de fabricagao institutional na republics 
brasileira, Trata-se, enfim, da boa e falivel ciencia da politica, atenta &s 
dimensoes da histdria, da dinamica social e da cultura. 

O foco do livro incide sobre o “processo de construgao institucional”, 
desenvolvido no pais, em meio a “profundas mudangas econdmicas e 
sociais”, Dessa indicagao decorre uma interpretagao a respeito das relagoes 
entre “sociedade e instituigdes politicas formais”. Esse enquadramento 
cl&ssico, por sua vez, d£ lugar a uma inovagao analitica de grande monta: 
a hipdtese de que o processo de construgao institutional brasileiro 6 
qu£dmplo, ja que sustentado por “quatro padroes institucionalizados de 
relagoes ou ‘gram&ticas* que estruturam os lagos entre sociedade e ins- 
tituigdes formais no Brasil: clientelismo, corporativismo, insulamento 
burocrdtico e universalismo de procedimento”, 

A engenhosa nogao de “gram£tica”, com toda sua carga sem&ntica, 
indica a existencia do que poder-se-ia designar como as diferentes lingua- 
gens em uso no mundo da politica, Se linguagens sao formas de vida, as 
“gramAticas” indicam os prindpios que as estruturam. No texto, tais 
principles estao presentes no modo pelo qual instituigdes e sistema social 
se articulam e, o que e fundamental, na maneira pela qual agoes e 
expectativas humanas sao produzidas. 

As gramiticas sugeridas podem, em principio, ser representadas como 
se fossem camadas arqueologicas, que ao longo da histdria vao se 
produzindo e se sobrepondo, Assim, o clientelismo, enquanto modo 
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dominante de articulagao entre sociedade e sistema politico e como forma 
tfpica de comportamento politico e social, apresenta-se como trago dis- 
tintivo da Republica Velha, a despeito do formalismo liberal presente da 
letra da Constituigao. E de se notar, no entanto ja no 3mbito da Primeira 
Republica, a presenga de um, digamos, proto-Snimo insulador, voltado 
para a definigao de arenas e agendas a salvo da predagao oligarquica tfpica. 

No govemo Campos Salles (1898-1902), por exemplo, certas defi- 
nigoes cruciais para a agenda do Estado — tais como polftica economica 
' e financeira — foram insuladas em tomo do presidente e nao submetidas 
a “gramatica” predominante. Em um certo sentido, a concentragao de 
poderes nas maos do presidente — cuja meta era a insularidade absoluta* 
— teve como contrapartida o reconhecimento do controle estadual exer- 
cido, por sabe-se la que meios, pelas oligarquias sobre seus territdrios 
especfficos. Gilberto Hochman, em A Era do Saneamento , detec tou com 
brilho a formagao de uma consciencia sanitarista, em pleno Brasil olig^r- 
quico, animada por profissionais do sanitarismo, respons&veis principals 
pela implementagao de polfticas de saude e saneamento, por todo o pais, 
expressas em uma linguagem distinta da “gramatica” do clientelismo. 

Mas, mesmo essas evidfencias a respeito da presenga de um padrao de 
agao social e polftica com pretensoes insuladoras nao sao suficientes para 
alterar a configuragao geral da sociedade e de sua interagao com o sistema 
politico, marcada predominantemente pelas praticas e pelos valores do 
clientelismo. 

Coube aos reformadores de 1930 imaginar uma forma de articulagao 
entre sociedade e sistema politico na qual as prdticas e valores dos “car- 
com^dos ,, nao tivessem mais iugar Se insistirmos na medfora arqueoldgi- 
ca, com os anos trinta a Republica brasileira produz a sua segunda camada 
civilizatdria, caracterizada pela “gramatica” do corporativismo. Esse novo 
paradigma opera, na verdade, uma dupla refutagSo: a um so tempo o idea- 
lismo constitucional — para evocar ainterpretagao do Brasil de Oliveira 
Viana— , caracterizado pelas ficgoes do liberalismo, e a cultura predatbria 
do clientelismo s^o apresentados como fatores de atraso. O que se impoe 
e uma nova forma de organizagao da sociedade, na qual o atributo tmbalho 



* A busca da insularidade absolute est£ presente na frase lapidar de Campos Salles; 
"Quern se propoe a consultar opmi0es albeias sujeita-se naturalmente a modificar as 
suas, e era isso que eu queria evitar ” A admiragao confessada por Campos Salles, por 
parte de proceres recentes na politica brasileira, indica aperenidade da busca mencio- 
nada. 
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e as identidades profissionais aparecem como base de classificagao social 
e como referenda para a atribuigao de direitos e obrigagoes. 

O texto de Edson Nunes demonstra de forma inequivoca que as pre- 
tensoes de profilaxia tiveram sucesso restrito, As expectativas do capitao 
Frederico Buys, que exigia a canibalizagao dos governances carcomidos 
— “Vamos come-los. Devemos ser rudes como verdadeiros canibais” — , 
tiveram retomo relativo. O entulho liberal, com certeza, foi varrido, mas 
as “gramaticas” do clientelismo e do corporativismo acabaram por desco- 
brir formas perenes e significativas de cooperagao reciproca. Nesse as- 
pecto reside um dos pontos fortes do livro, qual seja o de tratar a cultura 
do clientelismo como um padrao de troca que nao exige como condigfto 
necessdria a presenga do agrarismo e do atraso oligdrquico, Como padrao 
especifico de troca social, o clientelismo pertence & modemidade e 
manifesta compatibilidade com outras formas de configuragao social. Dai 
decorre a decisao do texto de tratar do tema do clientelismo sem mobilizar 
a moldura oligdrquica e agrdria da Primeira Reptiblica. Como resultado, 
temos um tratamento mais sofisticado do tema, sem as inevitaveis 
mengoes ao folclore coronelistico, e com capacidade para iluminar as- 
pectos importantes do Brasil urbano e modemo, 

A interagao e a fertilizagao reciproca entre as gram^ticas do clientelismo 
e do corporativismo jd indicam que a metafora das camadas arqueologicas 
deve ser reparada. Nao se trata mais de superposigao, mas de articulagao 
e de desenvolvimento combinado. Edson Nunes mostra, ainda, que cabera 
ao primeiro periodo de govemo de Getulio Vargas a definigao de critbrios 
para a formagao de um novo sistema de servigo pdblico — via dasp — 
com caracteristicas gramaticais prbprias, baseadas em uma cultura de 
universalismo de procedimentos. Nova gramatica, portanto, que vem ao 
mundo envolvida por linguagens que ndo lhe sao proprias, em fungao do 
contexto mais amplo no qual o clientelismo redivivo e nacionalizado e o 
corporativismo estdo implantados e ativos. 

A analise contida nos capitulos 4 e 5 6 magistral. Ela demonstra como, 
no pos-45, a arquitetura institucional do Brasil modemo se constituiu. 
Trata- se do momento mais complexo e rico do sincretismo, no qual uma 
ordem modema, politicamente aberta e atravessada por forte crescimento 
economico estabelece suas rotinas e formas proprias de organizagao. 
Nesses dois capftulos, a experiencia da Republica de 1946 e dissecada e o 
engenho politico de Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek 6 posto em 
relevo, na arte de combinar as gramaticas do clientelismo, do corporati- 
vismo, do universalismo de procedimentos e do insulamento. Este ultimo 
mecanismo acabou por ser decisivo para a constituigao da grande capaci- 



8 A GRAMATICA POLITICA DO BRASIL 

dade estrategica, que o Estado brasileiro manteve ate o fim dos anos 
oitenta* As principals agendas publicas que sustentaram a modemidade 
no pafs deconeram de arranjos pelos quais se pretendeu evitar a captura 
politica, corporativista e clientelfstica* 

A andlise de Edson Nunes 6 fundamental para o entendimento da 
din£mica do primeiro experimento democratico brasileiro, o da Republics 
de 1946* O desempenho eleitoral e politico dos dois principals partidos 
daquele regime — o psd e o ptb — nao pode ser adequadamente avaliado 
sem o jogo contraditorio e complementar das gramaticas do clientelismo, 
do corporativismo e do universalismo* Quanto a udn, vale a percep^ao do 
trajeto que vai da defesa a$$6ptica do universalismo a aberta escolha da 
subversao da ordem, sem que a auto-imagem de vestal tenha impedido, 
em muitos aquis e alis, o uso de gramdticas abjetas. 

For fim, a indaga^ao de Bresser Pereira, em seu belo prefUcio, € 
incontomUvel: “Qual 6 a relevancia dessa analise para o tempo presente?” 
Concordo com Bresser em sua avalia^ao do estado atual do corporativis- 
mo: nos tempos que correm ele assume fisionomia marcadamente social* 
Trata-se de organizar e definir interesses corporativos basicos, a partir da 
dinftmica prdpria das diferentes identidades sociais* O modelo e distinto 
daquilo que os analistas designam como “corporativismo estatal”, no qual 
o poder publico define e autoriza a express^o corporativa daquelas identi- 
dades* Esse, digamos assim, novo corporativismo 6 perene e decorre da 
propria energia associativa de sociedades nas quais nao vigoram restrigoes 
£ liberdade de oiganiza^ao* Nesse sentido, a retorica oficial brasileira 
“anticorporativista”, em tempos recentes, manifesta certa dificuldade em 
reconhecer as implica^oes plenas do diieito & organizagao de interesses* 
O clientelismo segue sendo uma gramatica bdsica na sociedade brasi- 
leira, sobretudo se for compreendido, tal como o faz Edson Nunes, como 
um padrao especffico de troca social E mais, as dimensoes do mercado 
politico brasileiro — megaeleitorado cum alta competitividade politica — 
permitem supor a perenidade dessa gramatica* Mesmo as eleigoes de 2002 
que, na avaliado de Fernando Henrique Cardoso, significaram uma op^ao 
pela modemidade polftica e social, acabaram abrigando escolhas eleitorais 
de evidenteconteddoclientelfstico, em unidades importantes da federa^ao, 
tais como Rio de Janeiro e Distrito Federal. 

Quanto ao insulamento burocratico, a chamada “reforma do estado” — 
proposta doutrinMa que acabou ganhando foros de subarea da ciencia 
politica — , empreendida desde o governo Collor e durante os dois man- 
datos de Fernando Henrique Cardoso, dissolveu varias de suas agendas e 
institui^oes centrals* O processo de privatiza<;ao de importantes empresas 
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publicas reduziu a capacidade estrategica do Estado* Uma agenda estatal 
decisiva para a definifao e implementa^o de estrategias de desenvolvi- 
mento, o bndes, teve sua agenda alterada, passando a operar como 
organizador do processo acima mencionado. As agendas reguladoras, que 
seriam marcas do novo modelo gerencial de administra^ao, parecem 
constituir novos modos de insulamento, na medida em que nao possuem 
formas claras de responsabiliza^ao e controle social. 

A “reforma do estado” que teria alterado para melhor o mapa gramatical 
brasileiro acabou por exibir uma face prioritariamente negativa: sua agen- 
da destrutiva foi mais nitida* O novo modelo nao chegou a ser exibido, a 
despeito da notavel produ^So doutrinUria a respeito* De qualquer forma, o 
novo Estado foi decisivo para permitir a integragao brasileira no sistema 
econdmico e financeiro international* Nesse aspecto, com certeza, houve 
funcionalidade* Todo o problema paiece residir no fato de que esse novo 
modelo, alterando a configura^ao tradicional do Estado brasileiro, nao foi 
capaz de proporcionar crescimento* 

A pergunta para o futuro, entao, deve ser a seguinte: mantidas, com os 
devidos aggiornamentU as gramdticas basicas do clientelismo, do corpo- 
rativismo e do universalismo de procedimentos — este Ultimo potenciali- 
zado pelo processo de consolida^ao da democracia — , como definir um 
formato para o Estado brasileiro que permita que este retome sua capaci- 
dade decisiva de indu^ao do crescimento? 

Se aceitamos o desafio da pergunta, o texto de Edson Nunes nao e 
apenas atual* Ele 6 de considera^ao compulsdria, Quer como exercfcio 
acadSmico sofisticado, quer como interpretafao do Brasil — ou como 
ambos, por que nao? — , o leitor tern diante de si, a partir das prriximas 
paginas, um brilhante convite para pensar o futuro do pafs* 

Renato Lessa 
Visconde de Maud * fevereiro de 2003 
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POLITICA E INSULAMENTO 

Burocratico no Brasil 



Muitas sao as teses de doutorado apresentadas por estudantes brasileiros 
no exterior A grande maioria, embora reveJe esforgo importance de 
pesquisa ou de formalizagao, morre nas bibliotecas das respectivas uni- 
versidades dado o carater pontual e freqtientemente iiTelevante do tema 
que tratam- A tese de doutorado de Edson Nunes, apresentada em 1984 na 
Universidadeda California, Berkeley, estava ameagada de ter tamb^m esse 
destino. Urn destino, entretanto, que neste caso seria injusto para o autor 
e para o Brasil, ja que este trabalho e uma das mais instigantes e originals 
analises da politica brasileira. Em boa bora, Jorge Zahar Editor e a Escola 
Nacional de Adrmnistrag&o Publica resolveram o problema publicando-a 
13anosdepois. ' 

0 autor parte de um modelo bdsico; existem quatro padroes ins- 
titucionalizados de relagoes ou “quatro gramaticas” que estruturam os 
lagos entre sociedade e Estado no Brasil. Sao elas: o clientelismo, o 
corporativismo, o insulamento burocratico e o universalismo de procedi- 
mentos. O clientelismo faz parte da tradigao secular brasileira e seus outros 
dois nomes sao patrimonialismo e fisiologismo; j£ as outras tr6s institui- 
goesemeigemnosanos30,sobogovemodeGetulio Vargas, A partirdesse 
momento as quatro gramdticas passam a conviver e a se inter-relacionar. 
Sera esse compromisso, do qual Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek 
serao os mestres, que ir£ viabilizar a construgao de um Estado nacional e 
a ocorrencia de um poderoso processo de industrializagao no Brasil. ^ 
Essas quatro instituigoes politicos dividem o trabalho: o clientelismo e 
o corporativismo sao instrumentos de legitimidade politica; o insulamento 
burocratico, a forma atrav£s da qual as elites modemizantes tecnoburocrii- 
ticas e empresariais promovem o desenvolvimento; o universalismo de 
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procedimentos, a afirma^ao lenta de um regime burocratico racionablegal 
e eventualmente democratico. Digo eventualmente democratico porque o 
autor nao identifica o universalismo de procedimentos com a democracia. 
A instaura?ao do universalismo de procedimentos ocorreu no Brasil, no 
periodo analisado (1930-60), principalmente atravds de tentativas de re- 
forma do servigo publico e da implanta^ao de um sistema de merito. 
Embora as elites se julgassem portadoras legitimas de valores modemos 
e universalistas, nao estavam entao particularmente interessadas na demo- 
cracia. Ate os anos 60, elas estavam muito mais preocupadas com o 
desenvolvimento que entao se identificava com a industrializa^So. 

Acombina^ao das quatro gramaticas ocorre de maneira variada, depen- 
dendo do momento. Vargas faz uso principalmente do corporativismo, 
atraves do qual organiza as rela^oes do Estado com a sociedade, e do clien- 
telismo, que lhe permite manter as velhas oligarquias politicas sob contro- 
le. O insulamento burocratico e o universalismo de procedimentos, entre- 
tanto, ja estao presentes em seu primeiro govemo. Em seu segundo govemo 
e no govemo Kubitschek, sera o insulamento burocratico que dara a tonica. 
O clientelismo sera dominante no govemo Goulart. Nos govemos militaies, 
o insulamento burocratico volta a ser dominante, acompanhado pelo cor- 
porativismo, enquanto o clientelismo 6 colocado em segundo piano. 

Oclientelismo exi stirS em todos os momentos como uma forma de lidar 
com os politicos, que no Brasil da epoca estudada sao intrinsecamente 
populistas, tendo seu comportamento refor^ado pelo fato de que 6 um 
comportamento esperado edesejado por partedos eleitores. O insulamento 
burocratico e a estratdgia por excelencia das elites para driblar a arena 
controlada pelos partidos politicos. A competencia tecnica da burocracia 
e o universalismo de procedimentos eram os meios para conter a ir- 
racionalidade populista considerada entao inerente aos politicos, O corpo- 
rativismo, atraves do qual o Estado intermediava os interesses de empre- 
sarios e trabalh adores, completava a estrategia de moderniza^ao. Nesse 
quadro, o clientelismo era ao mesmo tempo o instrumento politico por 
excelencia para garandr a iinplementa^ao de politicas modemas, o seu 
maior adversario. 

A polftica de modemiza^ao e desenvolvimento ficava a cargo da 
institu^ao do insulamento burocratico. Atraves dela os tecnoburocratas 
estatais se protegiam da influencia politic a em agendas de govemo como 
o dasp, onde pontificou a burocracia classica, como a SUMOC, dominada 
por uma tecnoburocracia nacionalista (Cleanto de Paiva Leite, Glycon de 
Paiva, Romulo de Almeida, Jesus Soares Pereira, IgnScio Rangel). Nao se 
imagine, entretanto, que estes homens eram apenas tecnicos. Eram tecni- 
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cos politicos, que se envolviam permanentemente em estrategias politicas 
para garantir sua autonomia sempre precaria. 

Embora concentrando sua an^lise no periodo de 1930 a I960 Fr k™ 
Nunes prossegue pelo regime militar, mostrando, com dados muito claros, 
como foi enorme o aumento do insulamento burocrdtico nesse periodo. 
Deixa, entretanto, de dar a importUncia necess&ria ao Decreto-lei 200, de 
1967, atraves do qual os militates tentam realizar uma reforma adminis- 
trativa pioneira, de carter gerenciah 

A pergunta que cabe agora e: qual a relev&ncia dessa andlise para o 
tempo presente? Tres mudangas fundamentals ocorreram depois da an&lise 
contida neste livro: a sociedade civil ampliou-se, modernizou-se e tomou- 
se mais democr^tica. A democracia foi restabelecida em 1985 e, dezanos 
depois, em 1995, o govemo Fernando Henrique Cardoso propos uma 
reforma administrativa centrada na id£ia da transigao de uma adminis- 
tragao publica burocratica para uma administragao publica gerencial 

Com o retomo da democracia, reforga-se o universalismo de procedi- 
mentos, agora entendido de forma plena. Com sua contrapartida, o clien- 
telismo patrimonialista reaparece como pr&tica, embora cada vez mais 
condenado emtermos de valor, O corporativismo, por sua vez, perde forga, 
deixandode ser uma forma de organizagaoda sociedade intermediada pelo 
Estado, para se transformar em mera estratdgia de defesa de interesses por 
determinados grupos sociais. E o insulamento burocratico e colocado em 
cheque como antidemocriltico. Nesse quadro, a tecnoburocracia estatal 
perde poder na medida em que nao consegue mais Jegitimidade para se 
insular na politics* Perde poder, alem disso, porque a queda do regime 
militar esta relacionada a uma profunda crise do Estado nacional-desen- 
volvimentista, que fora sua principal obra. 

Sua reagao diante da crise e da perda de poder e perversa: ela, que se 
propunha ser o principio de racionalidade na arena politics brasileira, parte 
para a defesa irracional e logra, na Constituigao de 1988, eliminar todos 
os avangos que haviam sido alcangados desde o Decreto-lei 200 na diregao 
de uma administragao polftica gerencial mais modema e voltada para 
controle de resultados, ao inv€s do controle rigido dos processes- O retro- 
cesso burocratico, entao ocorrido, cria privileges para a burocracia na 
forma de estabilidade plena e aposentadoria integral, engessa toda a 
administragao publica tomando-a dramaticamente centralizada e inefi- 
ciente, e corrdi a imagem da alta burocracia publica que tantos servigos 
prestara ao pais. 

No piano politico, por sua vez, ocorre um grande avango democratico, 
O clientelismo continua presente nos partidos politicos, mas a critica da 
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sociedade a esse tipo de comportamento e cada vez mais forte, abrindo j 

espago para o aparecimento de politicos modemos, situados tanto na i 

esquerda quanto na direita do espectro politico-ideologico. Sera com base 
em uma sociedade civil ampliada e democratizada e na lideranga de ! 

pol fticos modemos apoiados novamente nos melhores setores datecnobu- j 

secracia que, a partir de meados dos anos 80, inicia-se amplo processo de 
r^forma do Estado brasileiro. Reforma que apontana diregao de umEstado 
regulador e financiador, ao inv6s de executor. Na diregao de um Estado ) 

flienor, embora mais n'gido politicamente, de forma a ganhar govemabili- 
d,ade. E na diregao de um Estado mais forte financeiramente e dotado de 
ip^tituigoes e estrategias administrativas gerenciais, que lhe permitem i 

^umentar seu grau de govemanga. 

iir . Dentro desse quadro, sera ainda necessSrio manter a estrategia de 
qompromisso que caracterizou o periodo analisado neste livro, principal- 
mente os anos 50? Compromissos, acordos e concessoes mutuas sempre 
s^rao necessirios. Afinal, a politica e a arte do compromisso. Mas os j 

compromissos e as permutas ( trade-offs') serao outros. Atraves das “agen- 
das autonomas” e das “organ izagoes sociais” o Estado brasileiro podera : 

contar com institutes muito mais flexiveis, eficientes e voltadas para j 

^gsultados. Instituigoes, entretanto, que nao serao caracterizadas principal- I 

^nte pelo insulamento burocratico, mas pelo controle de uma alta buro- 
gracia situada no nucleo estrategico do Estado, a qual respondent aos 
politicos eleitos. A eficiencia somar-se-3, assim, a demanda de responsa- 
bilizagao ( accountability ). Por outro lado, o controle da agao das agencias 
autonomas e das organizagoes sociais nao ocorrera apenas atraves de 
contratos de gestao firmados com os politicos e burocratas situados no 
riucleo estrategico, mas, de forma crescente, atravds de mecanismos de | 

social, em que os cidadaos controlem os servigos prestados | 

Na conclusao do livro, Edson Nunes afirma que as elites reformistas, 1 

preocupadas com a govemabilidade, deverao ter sempre em mente as 
gramaticas que relacionam Estado e sociedade. Nao hi duvida. Nesse 
sentido, sua contribuigao intelectual — ao explicar essas gramaticas ou 
institutes integradoras e organizadoras da sociedade brasileira — e 
fundamental. As instituigbes integradoras e coordenadoras hoje relevantes, 
entretanto, nao sao mais as mesmas. A definigao de quais sejam elas nos 
anos 90 e como se inter-relacionam 6 uma tarefa a ser realizada, para a 
qual esse livro servira de poderosa inspiragao. 

'i 

- u Luiz Carlos Bresser Pereira j 

Maio de 1996 I 
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CAPITULO 1 

INSTITUICOES, POLfTlCA E ECONOMIA 



O Brasil pertence ao grupo de paises que adotaram, nos ultimos 50 anos, 
uma economia capitalista moderna e intemacionalizada* Paises que pro 
-curam implantar u ma ordem capitalista moderna tern de criar nova s 
instituicoes, Aoperaqao de um sistema capitalista modemo exige compor- 
tamentos individuals e institutional compativeis com a 16gica da produ- 
ce economica* 

A moderna ordem econbmica capitalista penetra todas as esferas da 
vida social e estende-se a outras instituigoes; a logica do mercado toma-se 
a regra predominante para a organiza?ao da vida politica e social, e os 
comportamentos individuals tambem sao embutidos na logica daproduqao 
economica* 

Observando o impacto da produqao capitalista na sociedade. Max 
Weber chamou a aten^ao para a mesma ordem de problemas que se- 
riam mais tarde brilhantemente reunidos pela antropologia economica de 
Polanyi: 

A economia capitalista dos dias de hoje 6 um imenso cosmo dentro do qual o 
indivfduo nasce e que se apresenta a ele, ao menos enquanto indivfduo, como um# 
inalteravel ordem de coisas dentro da qual ele deve viver. Forga o indivfduo, na 
medida em que este envolvido no sistema de relates de mercado, a adapiar-se 
a norm as capitalistas de agao* O empresdrio que a longo prazo age contra essas 
normas sera inevitavel mente eliminado do cenario econ6mico, da mesma maneifij 
que o trabathador que nao possa, ou se recuse a adaptar-se a elas sera atirado h ru^ 
sem trabalho. 1 5 

E evidente que a ideia de que a realidade social e organizada em tornS 
de um complexo entrelagamento de forgas mais “modemas” e menos 
“modernas” de comportamento ja foi amplamente debatida. Entretanto J o 



15 



16 



A GRAMATICA POLfTICA DO BRASIL 



estudo das relagoes entre caracteristicas do mercado e da ausencia de 
mercado, entre modemidade e tradigao, continua a ser um ponto bdsico de 
referenda nas ciencias sociais. No contexto dos estudos brasileiros, as 
interpreta^oes do Brasil contemporaneo tem si d op^iftcaj H? producao de 
dicotomias, todas representando variances em torno do tema classico dos 
“dois Brasis”; desenvolvimento versus subdesenvolvimento, Brasil urba- 
no versus Brasil rural, industrializagao versus oligarquia rural, poder 
blico versus ordem privada, centralizagao versus poder local, sistole versus 
diastole, representagao versus cooptagao, tradigao versus modemidade, 
Brasil versus India , A historia do pafc tem sido freqiientemente explicad a 
em termos da tensao constante entre do is polos que se alternam em.ci cl.QS 
interminaveis, ou entre dois polos em pe rmanent^ contradic ao-indtua. 

^ Dessa forma, Nestor Duarte, Oliveira Viana e Victor Nunes Leal 
enfatizaram a import&ncia do poder privado como uma barreira a cons- 
trugao de uma ordem publica. De Oliveira Viana e Francisco Campos a 
Raimundo Faoro e Simon Schwartzman, os estudiosos investigaram o uso 
do poder publico na criagao de uma ordem estatal. De Maria Isaura Pereira 
de Queiros a Golbery do Couto e Silva, enfatizaram a importancia de 
sucessivos momentos de centralizagao e descentralizagao, de sistole e 
diastole, na formagao da sociedade e do Estado brasileiro. A Belmdia de 
Edmar Bacha, por exemplo, e a mais recente manifestable, desde a otica 
da desigualdade, deste “olhar^ Nao e exagero dizer que a ideia dos dois 
Brasis tem exercido um permanente fescfnio, em suas variadas formas, 
sobre a vida intelectual brasileira. 

As dicotomias se mostraram uteis na produgao de muitas analises 
perspicazes sobre a politica e a economia brasileiras. Entretanto o sistem a 
i nstitucional evoluiu para um afonna^qiLe^transceride^a-nocaO'dQs^dois^ 
Brasis” Ao mesmo tempo que tem surg ido crfticas a tese da sociedade 
.dual ista. ja e tempo flirTTitefanirra^ 

que elegientos de tradig a o e modemidade i nter a gem de formas elaboradas , 
e partir para a analise sistematica dessa interagao e para a construgao de 
um arcabougo analitico que capture as varias dimensoes de sua interagao. 

Em geral, grande parte da critica ao paradigma da sociedade dualista 
originate deuma perspectiva neomarxista, quefocaliza as complexidades 
envolvidas na articulagao demodos de produgao. Freqiientemente, a critica 
abordou o problema a partir de uma otica economica e internacional. Agora 
d oportuno desagregar o errfoque da sociedade dualista, partindo de uma 
perspectiva que combine a preocupagao com a economia e um foco solido 
na interagao entre varias dimensoes institucionais, dentro da esfera politica 
de um caso nacional. 
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No contexto deste foco politico interpretative, e importante demonstrar 
como emergiram novos tipos de organizagoes politicas e sociais, como se 
tomaram institucionalizadas e que impacto causaram em grupos, resolu- 
gao de conflitos, padroes de intermediagaode interesses e govemabilidade. 
Defendendo a relevSncia do estudo das institutes politicas, Arthur 
Stinchcombe sugere que, ao responder a questao sobre como as relates 
de classe sao agregadas na sociedade, nao podemos olhar simplesmente 
para a esfera economica, A resposta ‘"depende de como o sistema politico, 
e nao a economia, as agrega ? \ 2 

As institutes politicas desempenharam um papel crucial na formagao 
de relagoes de classe e de padroes de acumulagao de capital, no processo 
de implantagao de uma moderna ordem economica industrial no Brasil. 
Desempenharam tambem um papel crucial na manutengao e integragao 
dentro de um marco nacional, de muitas relagoes que nao refletem a 
existencia de um modemo modo de produgao capitalista no pais. 

No processo de adocao do capitalismo modemo, o Brasil teve de cri ar 
mu itas inst ituicoes novas em p enodo de tempo relativamente curto . Con- 
tradizendo os diagndsticos de Weber e Polanyi, entretanto, nem todas 
forampenetradas pel a ldgica impessoal das modem as relac oes de merca - 
do. ^ste processo de construgao institucional, em meio a profundas 
mudangas economicas e sociais, constitui o foco deste livro. Proponho, 
aqui, um arcabougo interpretative para compreender as relagoes entre 
sociedade e institutes politicas formais no Brasil contemporaneo. 

A analise inicia-se com uma discussao das caracteristicas do capitalis- 
mo em sociedades industrials avangadas, em contraste com sociedades 
camponesas e sociedades capitalistas perifericas e nao-industrializadas. O 
objetivo, obviamente, nao e reificar estes contrastes, mas toma-los como 
ponto de partida para distinguir diferentes conjuntos de relagoes pos- 
siveis entre modo de produgao, padroes de agao social e institutes 
politicas formais, e ainda propor que existem quatro padroes institucio- 
.nalj zados de relagoes ou “gramaticas” que estruturam os lagos entr e 
sociedade e instituigoes formais no Brasil: clientelismo, corporativis- 



mo, insulamento burocratico e umversahsmo de procedimentos. Dos qua- 
tro, a penas o ultimo reflete claramente a logica do modemo mercado 
capitalista. , 

Ap6s expor a estrutura tedrica, realizo uma analise historica dos fatores 
que contribuiram para a existencia desse quadruplo sistema institucional 
brasileiro. Nos tres capitulos subseqiientes, mostro como o corporativis- 
mo, o insulamento burocratico e o universalismo de procedimentos incor- 
poram-se ao clientelismo ja existente. 
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Meu argumento e o de que a insiimcionalizaqao das quadra gramaticas 
progrediu de maneira desigual atraves do tempo, tomando-se como ponto 
de partida o primeiro govemo Vargas (1930-45). Na decada de 30, a 
legislagao corporativista surgiu como um esforcjo para se criar uma soli- 
dariedade social e relates pacificas entre grupos e classes, onde nao 
teriam lugar a tradicional divisao entre partidos politicos nem os erros da 
ordem econOmica liberal. 

Em 1933 o Brasil elegeu uma Assembleia Constituinte permeada pela 
representaqao corporativista. O regime de 1934 foi substituido por uma 
ditadura, em 1937, mas os dispositivos corporativistas estao em vigor ate 
hoje: nao criaram a solidariedade social entao desejada, mas fimciona ram 
como poderoso instrumento de controle e atrelamento do trabalho ao 
Estado. ^ 

No penodo pos-30, um processo de centraliza^ao politica desenvolveu- 
separalelamente a instaura^ao dos regulamentos corporativistas, retirando 
dos estados e municipios quase Eodos os meios para o exercicio da politics 
clientelista e transformando o govemo federal no mais poderoso ator 
politico do penodo. 

x De 1937 em -diant e^_quando .se .mnsnlidnn .a. Jitarinia.-as~nQEmas 
corp orativistas intensificaram-se. e fortaIeceurse_a_centr a]izaca 0 .-N.c^eiiT..- 
Janto, centralizaoao e corporativismo nao conseguiram destruir o clien te- 
l ismo. Ao contrario. geraram . nfl i YOs re . cursos p ar a sua pratica,jrecursos. 
agora administrados pel o govemo federal. 

"tTEstado Novo (1937-45) procurou tambem alterar as bases tradicio- 
nais do Estado brasileiro atraves de uma reforma do serviqo publico 
baseada no universalismo de procedimentos. 0 novo regime criou, ainda, 
um corpo tecnico, isolado das disputas politicas, para assessora-lo na 
formulaqao de politicas. Um de meus objetivos nesse livro e examinar o 
legado da decada de 30, no qual o corporativismo constitui, sem duvida, 
uma de suas parcelas mais importantes. As tentativas de implanta^ao tanto 
do universalismo de procedimentos quanto do insulamento burocratico 
nao foram tao bem-sucedidas nem tiveram tanto apoio quanto os regula- 
mentos corporativistas. 

O regime democratico de 1946 emergiu quando uma das novas grama- 
ticas, o corporativismo, ja se encontrava em pleno funcionamento ao lado 
da antiga, o clientelismo. Os novos partidos politicos, criados com a 
redemocratizaqao, fizeram largo uso do clientelismo em seu processo de 
constituiqao, renovando e reforqando, portanto, esta antiga gramatica. O 
universalismo de procedimentos foi menosprezado, mas o corporativismo 
foi mantido. 



INSTITUTES, POLITIC A E ECONOMIA 10 

Os anos que se seguiram a instalaqao do regime democratico foram 
anos de constru^ao partidaria, em que os recursos do Estado desempe- 
nharam um papel crucial. Dos Eres mais importantes partidos que emergi- 
ram no periodo, apenas um nao teve aces so a esses recursos desde o initio. 
O psd e o ptb, partidos criados no interior do aparelho de Estado, formaram 
uma “coalizao de fato” para a patro'nagem, enquanto a udn jamais encon- 
trou sua verdadeira identidade e oscilou entre tentativas de participate na 
< politica clientelista e posturas em defesa do universalismo de procedimen- 

tos, da moral idade publica e das regras do mercado. 

As elites modemizantes encaravam esta coalizao de fato para a patro- 
j nagem como um obstaculo ao progresso. Ja que o universalismo de proce- 

; dimentos ainda nao era suficientemente forte para desalojar a ordem tra- 

i dicional controlada pelos partidos politicos, a solu^ao pareceu ser acriacao 

de uma burocracia insulada, a fim de perseguir a realizagao de politicos 
desenvolvimentistas que na o fossem lim ita das pela p at rona gem politi- 
co As agendas proteg i das pelo insulame nto burocratico mostraram-se 
a manter procedimentos tecnicos e uma certa dose de universa- 
lismQjde_piocedjmentos_ no recrutamento de sens funcionarios. 

| No inicio da decada de 50 foram criadas v£rias agencias insuladas, em 

I meio a um intenso debate entre nacionalistas e intemacionalistas. As novas 

! agencias, embora tecnicamente competentes, eram profiindamente politi- 

I zadas e pautaram suas atividades por op§oes politicas Claras, atitude que 

| tambem influenciou o recrutamento de seu peSsoal. Na formula^aq e 

S implementa^ao das politicas economicas que conduziram a consolida^ao 
do processo de industrializa^ao, algumas agencias tinham um forte tra£o 
nacionalista, enquanto outras apresentavam uma tendencia mais "‘cosmo- 
politan 

Dois presidentes da decada de 50, Getulio Vargas e Juscelino Kubits- 
chek, beneficiaram-se da operaqao competente dos dois tipos de agencias, 
utilizando, ao mesmo tempo, o corporativismo e o clientelismo entre 
outras arenas politicas. Gramas a habilidade na manipula^o de institutes 
fimdadas em logicas diferentes, os dois presidentes coonestaram e incen- 
tivaram a institucionalizasao de um sistema politico multifacetado no 
Brasil. Apartir dos anos 50, clientelismo, corporativismo, insulamento 
burocratico e universalismo de procedimentos desempenharam, atraves de 
diferentes formas institutional, um papel fundamental na vida politica do 
pais. 

Sintetizando, meu objetivo e mostrar como a introdu^ao do capitalismo 
moderno no Brasil interagiu com a cria^ao de um sistema institucional 
sincrtiico, agora nacional e multifacetado, e nao mais regional e dualism. 
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Neste sentido, analiso o problema da artkulagao desta sociedade que se 
industrializa, do ponto de vista de suas estruturas polfticas em intera^ao 
com a sua transformaqao econdmica. 



NOTAS 



1. Max Weber, The Protestant Ethic and Spirit of Capitalism; ver tamb6m Karl 
Polanyi, The Great Transformation; e George Dalton, "Primitive, Archaic and Modem 
Economies: Kar) Polanyi’s Contribution to Economic Anthropology and Comparative 
Economics”, Essays in Economic Anthropology, Dedicated to the Memory of Kart 
PotanyL 

2 . Arthur Stinchcombe, Economic Sociology, p.247. 
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CAPITULO 2 

TlPOS DE CAPITAUSMO, iNSTITUigOES 
e Aqao Social 



I 



Quatro principals gramaticas definem a s relacoes Estado versus . ^sociedade 
no Brasil: clientelismo, corporativismo, insulamento burocratico e univer- 
salismo de procedimentos. As instituicdes formais podem operar numa 
variedade de modos, segundo uma ou mais gramaticas, Grupos sociais 
podem, igualmente, basear suas a§oes em consonancia com uma ou mais 
gramaticas, 

Para colocar a discussao na perspectiva apropriada, este capitulo desen- 
volve-se em tr£s etapas, Primeiro, reve conceitos que tern sido utilizados 
na discussao das diferentjas e similaridades entre as instituigdes formais e 
os padroes de intermediagao de interesses nas modemas formagoes capi- 
talistas industrializadas e numa perif£rica e semi-industriali zada como o 
1 BrasiL Tambem salienta o papel crucial desempenhado pelcWwmn# em que 

elementos universal similares podem combinar-se paraSrg^ragao de 
diferentes resultados sociais e politicos na periferia nao-industrializada, 
em comparagao com o centro industrial, Apesar de as categorias de centro 
e periferia serem altamente agregadas e conterem, obviamente, enormes 
variagoesno seu interior, elassaouteis como um ponto dereferenciainicial 
para introduzir os conceitos utilizados neste capitulo, 

Bm segundo lugar, introduz o tema do clientelismo como um compo- 
nente distintivo de certas sociedades capitalistas. O clientelismo e contras- 
tado com o universalismo de procedimentos das sociedades capitalistas 
industrializadas, atraves de uma distingao entre “troca especifica* e “troca 
generalizada” nas sociedades de mercado. 

Finalmente, estabelece um contraste entre o corporativismo — como 
uma das principals caractensticas da forma de governo brasileira — eo 
clientelismo, A conclusao e a de que a nogao do clientelismo pode 
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complementer com sucesso os esfor^os dos estudiosos do corpora tiv ism o, 
preenchendo varias lacunas ainda nao cobertas pelos analistas. 



VAR1ANTES DE CAP1TAL1SMO E INSTITUigOES 

O capitelismo e geralmente entendido como um modo de produ^ao em 
que a propriedade e o controle dos meios de produtjao estao na mao da 
burguesia* Este modo de produ^ao requer a existencia de um mercado de 
trabalho livre* Os proprietaries dos meios de produ^ao compram no 
mercado a quantidade de trabalho necessdrio a produ^ao de bens. Esta e a 
base de um conjunto de rela^oes de classe em que capital e trabalho 
constituem dois polos necessarios. 1 

No capitalismo moderno a extracao de mais-valia e fejta indiretamente* 



Nao existe o conflito armado da colheita nem a taxagao direta do que e 
produzido pelos trabalhadores* O capitalismo moderno nao faz uso de 
meios extra-economicos para a extracao da parcela destinada as fracoes 



dominance^. embora possa utiliza-los para refor9a-la, 

Dada a complexidade da sociedade capitalista modema, a dinamica da 
estratifica^ao da estrutura declasses deixa espa^o para a existencia de uma 
multiplicidade de grupos de interesses* 2 No capitalismo moderno a a^ao 
“concertada” de grupos de individuos depende de varios fatores, tais como 
posi^ao do grupo na matriz da estratifica^ao social, acesso ao uso de 
recursos politicos, grau de satisfa^ao das necessidades economicas ? ar- 
ranjos dominances para a agregaqao e intermediate de interesses, e assim 
por diante* A situacao de classe nao constitui base suficiente para a aq ao 

/'/a] af itt'i a 3 



roieuva e para o coj 






libera l ismo e o com panheiro politico apropriado ao capitalismo moderno 
porque cLasse e cidadania sao entidades an tagoriicas que o IT beral ismo 
pro cura reconciliar atraves do ^domi nippublic q^^ Suftagio e cidadamasao 
os equivalentes politicos do mercado economico, Ja foi dito que a cidada- 
nia constitui a principal revoIu9ao de nossa era* 0 “dominio publico”, onde 
individuos funcionam como el ei tores, como checks and balances do poder 
do Estado, como cidadaos, tern sido visto como uma conseqiiencia do 
funcionamento do mercado econ6mico livre* O dominio publicq^e o espapo 
■a hstrato onde as contradicoes entre a logica da produc ao ca pitalista e a<T 
demandas da sociedade sao reconciliadas, . 



ado moderno se transform ou no primeiro detentor da for9a como 
um atributo de sua autoridade* Aconstru9ao de uma autoridade racional e 
territorialmente universal foi um fator-chave no desenvolvimento dos 
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Estados capital istas contemporaneos.' 1 Esta autoridade foi desenvolvida 
atraves de varios tipos de doininaqao que marcaram progressivamenie a 
separucao entre Estado e sociedade. Historicamente houve concentraqao 
de autoridade nas maos do Estado, mas parcela razoavel de autoridade 
permaneceu nas maos das elites locais. A industrial izagao e a mobilizaqao 
social ero diram a autoridade local e geraram um dominio publico national. “ 
onde^sJndivfduos s e relacionam uns co nTos outrns p msrnTaaTTig 

maaetfaampgss Qal e mais individnafoaHa — — 

Q dominio publico e r egulado por normas e i nstituigo es baseadas no 



imiversalis mo de procedimentos . isto e, normas que podem ser formaP 
mente utilizadas por todos os individuos da polity, ou a eles aplicadas, ao 
elegerem representantes, protegerem-se contra abusos de poder pelo Es- 
tado, testarem o poder das institutes formais e fazerem demandas ao 
Estado. /‘Liberdade de expressa o. liberdade de reuniao e liberdade de 



-L^ip rensa sao asp ect os bas i cos da representaqao ‘procedural ’ . Quando 
essas garantias de procedimento sao suprimidas, e extraordinariamente 
dificil para o povo formular e exprimir seus interesses.” O universalismo 
de procedimentos por si so nao garante a existencia da democracia, mas e 
um de seus componentes cruci ais. 5 

0 longo processo historico do desenvolvimento da moderna sociedade 
capitalista nao somente representou uma revolu9ao economica mas tam- 
bem marcou a redefin^ao dos padroes de redoes sociais e politicas no 
mterior dos Estados-na9ao* Significou a reformu^ao das rela9oes entre 
individuos, redefmiu institutes basicas como a Igreja, a famflia e a 
propriedade, reformulou o concetto de liberdade* 6 

Esta grande transforma9ao , nao obstante, teve lugar apenas numa 
par te muito pequena do globo, aquela constituida pelas na9oes do noroeste 
da ^uropa e dos Estado~s Unfflogj 7 Os termos “capitalismo moderno” * 
^£ied^s_ democraticas” e “civilizacao ocidental” estao estreitamente 



relacionados a essa s naqoes * As sociedades capitalistas do Atlantico Norte 
sao o produto de uma combina9ao de multiplos fatores historicos e 
circunstancias conjunturais que, digamos assim, ajudaram a “congelar” 
um conjunto de elementos cruciais para a cria9ao das sociedades demo- 
craticas ocidentais* 

As modemas sociedades capitalistas industrials sao constituidas por: a) 



uni4).adr a.o_distinto de autoridade racional baseada no universali smo de 
p rocedimentos; b ) um padrao dominance de a<^ao social baseada no indi- 
vidualismo e no impersonalismo de procedimentos que rep ousa em uma 



multiplicidade de fracoes de classe , grup os de status , partidos politicos e 



cidadani a; c) uma economia de mercado baseada na transfer£ncia imnes- 
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soal de recursos economicos, onde as trocas que ocorrem independent das 
caracteristicas pessoais dos individuos envolvidos. Em poucas palavras, o 
que chamamos de capitalismo moderno eum compostg umajamdiinacao^ 
de condigoes economicas, arranjos sociais e estruturas politicas, todo s 
interconecladps^ 

Sena problematico utilizar a historia das sociedades capitalistas indus- 
trials como um paradigma para prever o futuro das sociedades capitalistas 
perifericas, nao-industriais ou semidesenvolvidas, porque o centro percor- 
reu est agios e patamares especificos a sua propria historia- As combi- 
nagoes, isto e, os con juntos de relagoes entre condiooes economicas, 
estrutura social e arranjos politicos que all ocorreram — e que sao 
responsaveis pela heterogeneidade no interior do prdprio centro — nao 
serao encontrados em outro lugar. 

Por simples razoes probabilisticas, nenhumaperspectiva evolucionaria 
linear que tomasse o centro como paradigma poderia ser capaz de prever 
os desdobramentos histdricos dos paises nao-centrais: nestes, diversos 
fatores internos teriam que se repetir da mesma maneira que no centro, e 
varios outros fatores international, que constituiram o cenario para o 
desenvolvimento dos paises centrais, teriam que estar novamente pre- 
sentes. Para complicar mais as coisas, o timing da combinagao dos eventos 
deveria ser o mesmo. 8 

Alem disso teria que exisEir uma condigao final impossivel: os paises 
centrais deveriam estar ausentes do mundo atual porque sua simples 
existencia nao apenas altera o espago no qual os paises perifericos devem 
subsistir, mas tambem fixa parametros, incentjvos e limites para esses 
paises. Mesmo na porgao do mundo a que me refiro, de modo simplificado, 
como o “centro"’, os que se industrializaram mais cedo determinaram a 
agenda para os que chegaram mais tarde. Comparando a Inglaterra com as 
nagoes continentals por volta de 1848, William Langer concluiu “que todo 
o continente, com a possivel excegao da Btigica, estava uma geragao 
inteira atras da Inglaterra ”. 9 Cbmo afirma Bendix: 

A historia moderna tcm sido caracterizada por consecutivas revolu^Ses ou res- 
tauragoes, e cada uma destas transform a^oes influenciou a seguinte (...) Cada uma 
destas revolu£6es on restauragdes foi uma resposta coletiva a condiooes intemas e 
estfmuLos extemos. Cada uma teve repercussoes al£m das fronteiras do pais em que 
ocorreu. Apos cada transform agao, o mundo mu dou nosentido de Heraclito,de que 
nao e possivel banhar-se duas vezes nas mesmas aguas de um rio. A parti r do 
momento em que o ret ingles foi destronado e o Parlamento dedarado supremo, 
outras monarquias se tom a ram in&eguras, e a ideia do govemo pari amen tar foi 
langada. A partir do momento em que a indust rializagao foi inictada, outras 
economias se tomaram atrasadas. A partir do momento em que a ideia de igualdade 
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foi proclamada perante o mundo, a desigualdade se tomou um fardo pesado demais 

parasecarregan ]rf 

Quando o capitalismo e entendido como um pacote de condigoes e 
relagoes entre variaveis no contexto da produgao capitalists, torna-se 
possivel falar de “variantes de capitalismo”, que podem partilhar tragos 
similares, enquanto sao, ao mesmo tempo, profundamente diferentes uma 
da outra. 11 Tome-se, por exemplo, as sociedades capitalistas nao-indus- 
triais ou semi-industrializadas. O que as separa do capitalismo moderno 
nao e apenas uma defasagem no tempo, ou umas poucas etapas numa 
hipotetica escala de modernizagao. 

O capitalismo industrial moderno e o capitalismo periferico p odem ser 
v am en te^imjl^^ji^ .A^ttutura c.a pitalis ta 

basica e, ao mesmo tempo, diferentes no que diz respeito: a) aos desdo- 
br amentos h istqrico^ q^uenproduziTanro capitaljsmo na periferia. "co!ho 
c onseqiiencia de sua existencia no centro; b) aas desdobramentos his- 
toricos — e o timing — dos conflitos e contradigoes existentes na periferia 
como fung^T^ iHip^rfancml^MiWdFcada ator pblftico principal; c) aos„ 
arranjos politicos que foram estabelecidos para administrar a ordem 
^capjtaiist a, e os p^ro es^e sepajgcao. ou de integragao,_entre Esta do e 
d) aos jtadroes de agao social e de orientagao normativa dos. 
individuos c omo membros de diferentes classes, grupos ou faccoes: e) as 
distintas “pas sag ens” que tive ram lugar em cada sociedade periferica e que 
. ajudaram a “c ong elar” ou rec riar importantes aspectos daquela sociedade 
determinada; f) a s caracteris ticas do processo de acumulagao de capital. 

0 entendimento do capitalismo como um pacote de condigoes e re > 
lagoes deve inclu ir as caracteristicas do sistema de pr opriedade e con t role 
dos meios de produgao, padr5esde agao social, tipo de autoridade publica 
_ e padroes d e infermediacao de interesses. Este procedimento nao deixara 
espago para a discussao do capitalismo periferico como uma transigao 
entre o tradicionalismo e o capitalismo moderno; dirigira, ao contrario, o 
fcco da analise para a combinagao distinta e duravel de elementos que 
caracterizam uma sociedade especifica em comparagao com outras. 12 

A nogao de combinagao (e o timing desta combinagao) e crucial. 
Desdobramentos historicos sao tanto produto da acumulagao de fatores 
estruturais como o sao de escolhas virtuais ou de “oportunidades de 
vida’\ 13 Condigoes estruturais fomecem o cenario, a “janela”, para esco- 
lhas, coalizoes e resolugoes de conflitos. Isto quer dizer que as condigoes 
estruturais similares, se existem, podem produzir diferentes resultados em 
sociedades distintas, dependendo do padrao das escolhas feitas pelos 
principais atores politicos. Uma “oportunidade” estruturalmente criada 
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nao garante nada. Oportunidades, para serein aproveitadas, devem ser 
captadas e moldadas pela aqao humana inteligente. 14 Sempre que ocorre 
uma Eransformaqao importante, uma passagem — como a industrializaqao 
ou uma revolu^ao politica — , ela exclui varias alternativas e abre inumeras 
outras* 15 

Pensemos na industrializaqao. Ela cria novas oportunidades para co- 
alizoes politicas assim como novos tipos de conflitos, oferece novas bases 
para a competiqao politica, mina o poder das elites fundiarias e torna 
impossivel para elas govemar de forma oligarquica. Alem disso, promove 
a emergencia de novos atores coletivos. Isto significa que, ao mesmo 
tempo, a industrializa^ao cria novas oportunidades e evita a ocorrencia de 
varias outras alternativas, Em qualquer caso, os resultados politicos exis- 
tentes serao sempre o produto da combina§ao de varios fatores importantes 
em dada seqiiSncia temporal. 

No caso do Brasil, a industrializaqao teve lugar num contexto em que 
os grupos oligarquicos ja estavam enfraquecidospor confrontos politicos, 
pela depressao mundial no final da decada de 20, pela presenqa de uma 
elite estatal crescentemente forte e pela existencia de grupos competitivos. 
Aemergencia de uma novaordem nadecada de 30, e ainda mais nitidamen- 
te na decada de 50, aconteceu na ausencia de uma fac^ao dominante, he- 
gemonica. 0 Estado moderno que come^ou a ser construido da decada de 
30 em diante foi denominado “Estado de compromisso”, em que nenhum 
ator ou fac^ao principal detinha uma supremacia clara sobre os outros3 rt 

No Brasil, a modema politica do Estado precedeu a forma^ao de classe 
na industria; a regula^ao da cidadania perpassou a solidariedade de classe 
e interveio nas rela£bes de classe; os arranjos corporati vistas legaisfixaram 
parametros e limita^oes para a cidadania dos operarios; a revolucao 
burguesa teve lug ar q uando muitos ^Lemeptos do^Estado moderno ia 
..est avam instalados. A revolucao . burguesa foi feitaem associacao com as, 
m uliinaci on ais.e com a participagao e a supervisao do Estada 

O capitalismo moderno veio a acontecer no Brasil em contexto distinto 
daquele prevalecente nos paises que se industrializarain cedo. 0 cliente- 
lismo constituia um importante aspecto das relates politicas e sociais no 
pais. Qs arranjos clientelistas nao foram minados pela modema ord em 
pap ital ista — permaneceram nela integrados de Inane ira conspicua. 



Troca Especifica e Troca Generalizadano Capitalismo 



A no^ao de clientelismo foi originalmente associada aos estudos de 
sociedades rurais. Neste contexto, o clientelis mo significa um tipo de_ 
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relapao social marcada por contato pessoal entre patrons * e camponejres 
Os camponeses, isto e, os clientes, encontram-se em posi^ao de subordi- 
naqao, dado que nao possuem a terra. Os grupos camponeses que serviram 
de base para o desenvolvimento da no^ao de clientelismo estavam sempre 
a um passo da penuria. A desigualdade desempenha um papel-chave na 
sobrevivencia tanto de patrons quanto de clientes e gera uma s£rie de la$os 
pessoais entre eles, que vao desde o simples “compadrio” a proteqao e 
lealdade politicas. 17 

Tern sido argumentado que na familia reside a unidade basica da 
econonii a e. d^ socied ade , camponesa. uma unidade d p producao e consu - 
_n)o. Sociedades rurais sao descritas como possuindo modos domesticos 
de producao e consumo. Nessa ecppom ia a instituiqao familiar desempe- 
nha papel crucial, e a familia e xtensa e garantia adicional para a sobrevi- 
. venciaiutura. jjparentesco fic tfcjo e igualmente relevante pa ra a maim - 
tenqao deste mo do de producao. O casamento de filhas e filhos e encarado 
co mo parte da estrate gia globa l de sobr e vivencia e e parte da economia de 
investimentos, um seguro contra periodos de escassez. As sociedades 
camponesas sao grupos primaries em que todas as relates estao baseadas 
em contatos pessoais e diretos. 18 

Nas,sociedades camponesas, o mundo economic© e o social se con fun- 
dem, Nao ha diferenciacao social intensiva e de tipo capitalista, e o sistema 



de_valores sustenta-se em criterios pessoais e nao-universalistas . De um 
lado, o carater pessoal e diadico das relates patron-c\\enfe inibe a 
forma^ao de identidades de interesses e de a^ao coletiva. De outro, a 
aceitagao desta condiqao e perfeitamente racional do ponto de vista dos 
camponeses. O patron e o ator que tern contato com o mundo exterior 
e tem comando sobre recursos politicos extern os. O patron tem recursos 
— internoseexternosacomunidade — dos quais dependem os clientes. 

E m c pTitffitos clientelis tas. as tro cas sao g eneralizadas e pessoais , Cada 
objeto ou acjao que € trocado contem uma referenda a condiqao geral do 
grupo. A relaqao conhecida como “compadrio”, por exemplo, inclui o 
direito do cliente a prote^ao futura por parte do seu patron. V) 

A troca de bens e restrita; ela ocorre num a atmosfera em que esta 
ausente uma economia de mercado impessoaL A troca generalizada inclui , 
pLojuessas e expectatjva de retornos futuros. 



* A expnessao patron foi mantida na tradugao em portugues. O termo abrange o que no 
Brasil e oompreendido nas expressoes ^coronel^, chefe de m£quinas politicas urbanas, 
pequenos chefes locais ou mesmo Ifdercs que controlam maquinassindicais, O importante 
eobse rvarquearelaqaopo^wi-cliente defineum tipo especial de rela^aode troca assimetrica. 



* 
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,0 sistema de “troca generalizada” do clientelismo e diferente do sistem a 
„xle K .trQC.aL,.e5p.^fica_ ?, que caracteriza. o capitali smo modemaJNeste^ 
■ .piocesso-de^roca e. aquisiqao de qualque r bem n ao inciui a e xpectativa de 
relaQ^spessoais faturas, nem de pende da existenclade relagoes anteri orgs 
entre as partes envolvidas. O trabalho, por exemplo, e comprado e vendido 
no mercado de trabalho livre; os bens desejados sao adquiridos em lojas 
especificamente designadas para expor e vender tais bens, Lagos de 
seguranga, se e que existem, sao parte do zimbito do domfnio publico* As 
trocas ocorrem sem preocupagao com as caracteristicas pessoais dos 
individuos envolvidos; elas sao caracterizadas pelo impersonalismo* 0 
impersonalismo constitui urn dos fatores basicos do mercado livre e 
tambem a base da nogao de cidadania 20 

Ente.tanta>J?n^^ generaliza das tambem no cap italismo 

tnorleiT|o r Este sistema nao-capitalista de troca foi observ ado em socie- 
dades rurais ligadas ao mercado, 21 centros urbanos capitalists, 22 partiflos 
politicos. ^^-organizagoe^ econfl n iigffi^ e varias outras institui ooes^das 1 
-sociedades capitalistas e social istas * 25 A coexistencia de padroes de capi- 
talismo e de nao-capitalismo se tem demonstrado verdadeira em muitos 
casos 26 Embora constituam duas gram&ticas distintas para o estabeleci- 
mento de relagoes significativas e apesar de serem constituidas por prin- 
cipios logicamente antagonicos e incompativeis, a gramatica da troca 
generalizada e a da troca especifica sao empiricamente compativeis. 27 

Estudos realizados em sociedades capitalistas indicam uma curiosa 
relagao entre as gramaticas da troca generalizada e da troca especifica* 2 * 
Embora coexistam em permanente tensao na mesma formagao capitalista, 
elas freqiientemente se combinam em formas que sao positivas para a 
acumulagao capitalista* 29 Capitalismo e relagoes de mercado sao duas 
diferentes formas de controle do fluxo e da transference de recursos 
materials numa determinada sociedade. 

O clientelismo e um sistema caracterizado por situagdes paradoxais, 
porque envolve: 

(***) primeiro, uma combinagao peculiar de desigualdade e assimetria de poder com 
uma aparenre solidariedade muiua, em termos de identidade pessoal e sentimentos 
e obrigagoes interpessoais; segundo, uma combinag§o de exploragao e coergao 
potencial com jelagdes voluniarias e obrigagoes mutuas imperiosas; terceiro, uma 
combinagao deenfasenestasobrigagoese solidariedade comoaspectoligeiramente 
ilegal ou semilegal destas relagoes (*.*) O ponto cnticodas relagoes patron - cliente 
6 t de fato, a organizagao ou regulagao da troca ou fluxo de recursos entre atores 
sociais. 3 " 

As diades, caracteristicas das descrigoes convencionais do clientelismo, 
tendem a transformar-se em redes extensivas nas sociedades capitalistas 
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modernas onde elas existem. Como mostraram Kaufman e Powell, a 
analise da diade clientelistica pode ser entendida para abranger grupos de 
ptf/rarc-clientes — estruturas nas quais muitos clientes ligam-se ao mesmo 
patron — e piramides pafron-clientes — estruturas que emergem quando 
lideres de varios grupos de patron-clientes estabelecem vihculos com 
atores situadosmais acima — tomandopossivel,portanto, “aconceituagao 
de uma rede de relagoes potencialmente de larga escala e multivinculada, 
‘baseada’ na troca pafro/z-cliente.” 31 

Em sociedades sincreticas como a brasileira ou a italiana, a logica da 
troca generalizada e transferida para associagoes, instituigoes politicas, 
agendas publicas, partidos politicos, cliques , facgoes* 

O papel do clientelismo foi importante tambem nos parses socialistas. 
Ja foi dito que o clientelismo funciona como uma forga que se contrapoe 
ao poderoso e central izado Estado burocr&tico dos pafses leninistas* Redes 
pessoais e hierarquicas desempenham a fungao de canais simulados para 
participagao, competigao e alocagao de recursos de acordo com as deman- 
das oriundas de baixo. 32 

Acumulacao de Capital, instituiqoes e Clientelismo 
no Brasil 

No Brasil contemporiineo, o sistema clientelista des empenha fungoes de 
certa forma similares as desempenhadas em sociedades leninistas, isto e, 
assume o lugar de canais de comunicagao e representagao entre a sociedade 
. e o Estado onipotente e fomece, aos estratos mais baixos da populaga o, 
voz e mecanismos para demandas especific as. Entretanto, ele tambem esta 
inserido em circunstancias que o tornam diferente dos Estados leninistas, 
porque no Brasil o clientelismo pertence a um quadro capitalista onde as 
classes sociais operam* Nesse contexto particular, o clientelismo constitui, 
ao mesmo tempo, uma altemativa a presenga difusa das estruturas do 
Estado e uma gramatica para as relagoes sociais de nao-mercado entre 
classes e grupos sociais* 

A acumulagao capitalista de capital repousa em principios que contra- 
dizem os principios clientelistas. A acumulagao de capital gera novos 
investimentos para a expansao dosistema e, quando isso acontece, os lagos 
pessoais entre forga de trabalho e capitalistas sao eliminados* 

A logica da expansao capitalista esta associada & logica do impersona- 
lismo* Nao obstante, h& casos em que o modo capitalista de produgao se 
torna dominante numa formagao social especifica, sem se tornar universal 
para a mesma formagao social particular. Ha tambem exemplos — em que 
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o modo de produgao capitalist^ e universal, mas combinado, misturado 
com tragos nao-capitalistas nao eliminados pela expansao do capitalismo. 

Estes f atores foram, no entanto, combinados sob o dommio de uma logica 
capitalista. No processo de sua maturagao historica, este sistema sincretico 
desenvolveu instituigoes formais, padroes de relagoes sociais, padroes de 
relagoes entre individuos e instituigoes e padroes de dominagao politica , 

inteiramente impregnados pela logica das gramaticas das trocas generali- 
zadas e especificas. Tais elementos sao essenciais ao capitalismo no Brasil. 

Os efeitos dessa combinagao nao deveriam ser encarados como uma | 

passagem, ou como uma etapa da modernizagao, mas como uma combi- j 

nagao particular. 33 | 

O que caracteriza uma sociedade como a do Brasil sao exatamente as i 

descontinuidades apresentadas em varias areas da vida social economica ; 

e politica. O processo de subordinate de muitas outras esferas da vida 
social ao comando da ordem economica, tal como descrito por Polanyi 
para os paises capitalistas centrais, nao aconteceu no Brasil. 

A vida familiar tern grande importSncia no pais. A industrializagao 
acelerada dos ultimos 30 anos nao afetou a estrutura familiar na diregao 
que se poderia esperar, caso as sociedades capitalistas centrals fossem 
tomadas como paradigma. Industrializagao e urbanizagao foram clara- .j 

mente acompanhadas por uma forte enfase, em ambito familiar, na reali- ! 

zagao individual. Esta ‘‘individuagao* foi, entretanto, acompanhada por .[ 

um reforgo da estrutura familiar extensa, exatamente nos centres urbanos i 

e industrials. Baseado em extensa pesquisa comparada (Brasil versus ; 

Estados Unidos), Rosen relata que e precisamente o “empreendedor" das 
areas industriais aquele que procura reforgar a estrutura familiar e a rede S 

de parentesco, ; 

Maso grupo deparentescoquese torna revigoradonacidade nao eadassica familia | 

extensa, pois aquele sistema raramenteexisteem outrolugar, mas um sistema menor \ 

e menos hierarquizado,semelhante jfparentela brasileira, Para a parentela a empre- ( 

endedor se volta em busca de apoio emocional em momentos de tensao, de ajuda , 

na procura de trabalho e na promogao da carreira, da aprovagao que confirma scu 
sucesso. Conseqiientemente, essa pessoa £ fortemente motivada a man ter vivos os 
lagos com os parentes. Mas nao e facil fazer isso; exige cuidadosa atengao aos 
interesses do parentesco, a manutengao da proximidade fisica em relagao aos pa- 
rentes, vjsitando-os regularmente e comparecendo ascerimoniasfamiliares, dando - 
e recebendo ajuda ,* 1 

Empreendimento e realizagao individuais sao necessarios ao reforgo da f 

parentela, Atraves desta “individuagao” com reforgo dos lagos da paren- 
tela, o grupo primirio se torna mais coeso e democritico, ao mesmo tempo 
que a industrializagao avanga, Este processo gira em tomo de uma sepa- 
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ragao clara entre unidade familiar, unidade produtiva e instituigoes for- 
mats, O fortalecimento desta separagao depende da realizagao individual 
fora do ambito da famtlia, no mundo da economia. 

Esta individuagao com reforgo da parentela separa a sociedade brasi- 
leira dos modos de produgao dom^sticos. E tambem a torna distinta do 
modelo norte-americano, em que a enfase mais forte na familia nuclear e 
no individual ismo, somada a uma mobilidade geografica extremamente 
alta, redefiniu a famtlia como o grupo nuclear composto apenas de pais e 
filhos, enfraquecendo, portanto, a intersegao entre parentesco e ordem 
social. Rosen destaca que o termo famtlia tern significados distintos no 
Brasil e nos Estados Unidos, Quando os brasileiros dizem “minha fami- 
lia”, referem-se a familia extensa, a parentela, Quando querem referir-se 
a famtlia nuclear, os brasileiros em geral dizem “minha mulher (ou marido) 
e filhos”, 

A importance da estrutura familiar no Brasil ja foi comparada ao papel 
desempenhado pela familia na sociedade industrial japonesa. Numa pes- 
quisa em que apresenta resultados similares aos apresentados por Rosen, 
Takashi Mayeama afirma que: 

O homem nasce numa “famflia” e cresce cercado por uma calorosa afeigao („.) 
Entretanto, para “ganhara vida”, istoe, garantir o empregoe o “pao de cada dia”, 
ele precisa sairpelo mundo (...) Portanto, a formula que ele emprega, rendo que se 
avemurar pelo mundo, e a da *Tamiliarizagao”deste mundo “nao- fa miliar”, atraves 
do “neofarnilismo”. Isto se assemelha de certa forma h chamada estrutura familiar 
da sociedade japonesa .” 35 

Mayeama afirma que o Brasil tern uma estrutura social com tendencias 
ao entrelaqamento, onde € muito alta a intolerance a divis5es rntidas de 
grupo baseadas em criterios etnicos ou culturais. A sociedade brasileira 
procura “universalizar” as relagoes no seu interior e manifesta pouca 
tolerancia a grupos separados, A esta universalizagao soma-se uma forte 
hierarauizagao, que e atenuada por redes de relagoes pessoais. 

Ao inves de se colocar dentro dos limites de um grupo particular e encontrar sua 
propria identidade atraves do grupo, umbrasiletroprefereconduzirsuaprdpna vida 
manipulando relagoes pessoais de acordo com as exigences de cada situagao 
espec/fica. Ao inves de („,) dtvidiras pessoas em grupos, como branco vs. negros, 
japoneses vs, nao-japoneses, membros dos grupos vs. nao-membros (...) os brasi- 
leiros tendem a encarar o mundo que os cenca e as relagoes humanasem que estao 
envolvidos, em termos de rdacionamentos essencialmente entre um indivtduo e 
outro e, como um todo, em termos de acumulagao e desdobramentos desses 
vmculos diddicos ,* 1 

O personalismo impregnou e ^enquadrou" muitas institujgoes. No 
Brasil, o universalismo de procedimentos esta perm anenlemeute-sob 



32 AGRAMATICA POLfrlCA DO BRASIL 

tensao* Relates pessoais e hier^rquicas sao cruciais para tudo, desde obter 
um emprego sx€ um pedido aprovado por um drgao pdblico; desde encon- 
trar uma empregada domdstica at€ fechar um contrato com o govemo; 
desde licenciar o automdvel at 6 obter assistencia mddica apropriada. Os 
brasileiros enaltecem o jeitinho (isto 6 , uma acomoda^ao privada e pessoal 
de suas demandas) e a autoridade pessoa] como mecanismos cotidianos 
para regular relates sociais e relates com institutes formais* 

A propensao ao personalismo e bem ilustrada pela institui^ao do jeiti- 
nho e pelo uso da autoridade pessoal, tao bem representada pela expressao 
“voce sabe com quern est&falando^brilhanteeextensivamenteanalisada 
por Roberto Da Matta* 37 Clientelismo e personalismo, entretanto, seriam 
enfrentados e tentativamente corrigidos, desde a d^cada de 30, por de- 
cisoes polfticas que buscavam o universalismo de procedimentos, por leis 
que regulavam os empiegos no servi^o pdblico, e pela cria^o de burocra- 
cias insuladas que mio seriam receptivas a demandas fisioldgicas e clien- 
telistas oriundas dos partidos politicos* 

INSULAMENTO BUROCRATICO E UNIVERSALISMO DE 

Procedimentos como alternativas ao clientelismo 

Como opera o clientelismo numa sociedade complexa como a brasileira? 
O clientelismo repousa num conjunto de redes personalistas que se esten- 
dem aos partidos politicos, burocracias e cliques * Estas redes envolvem 
uma pir&mide de rela£5es que atravessam a sociedade de alto a baixo* As 
elites polfticas nationals cotUam com uma complexa rede de corretagem 
polftica que vai dos altos escaloes ate as localidades. Os recursos materials 
do Estado desempenham um papel crucial na operagSo do sistema; os 
partidos politicos — isto 6, aqueles que apoiam o govemo — t6m acesso 
a inumeros privileges atraves do ^aparelho de Estado* Esses privilegios 
vao desde acriagao de empregos ate a distribui^ao de outros favores como 
pavimenta^ao de estradas, construfao de escolas, nomeasao de chefes e 
servi^os de agendas, tais como o distrito escolar e o servi^o local de saude. 
Os privilegios incluem, ainda, a cria^ao de simbolos de prestfgio para os 
principais “corretores” dessa rede, favorecendo-os com acesso privilegia- 
do aos centros de poder 

Aldm desses meios tradicionais de patronagem, outros meios “in- 
diretos” sao criados, como linhas de cr£dito a serem utilizadas por fazen- 
deiros ou homens de negdtio locais, atraves do Banco do Brasil ou outros 
bancos estatais e agendas de desenvolvimento, Empreiteiros e cons- 
trutores que trabalham para o Estado por contrato freqiientemente se 
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beneficiam das redes de relates a fim de receber pagainento imediato 
pelos servi^os prestados* 

As instituicoes formais do Estado ficaram altamente impregnadas pr»r 
estepr oc^ssQ _ de tr^ as. de Jtay.QL es ^flLtal.pomo^que^QucQsqjioc^ 
^burocraticos acontecem sem uma “maozinha” Fortanto* a 
a gdia a operaqao do cl ientelismo e suplementa o sistema partidario * Este 
sistema de troca nao apenas caracteriza uma forma de controle do fluxo 
de recursos materiais na sociedade, mas tambem garante a sobrevivencia 
polittca do “corretor” locaLiTodo o conjunto de relates caracteristico de 
uma rede esta baseado em contato pessoal e amizade leal* 

Quase todos os autores que escrevem sobre os partidos politicos brasi- 
leiros concordam que o clientelismo e uma de suas caracteristicas mais 
marcantes, O clientelismo tem sido visto, entretanto, como uma caracterfe- 
tica da Republics Velha, da politics do “cafe-com-leite”, do coronelismo, 
em suma, como uma caractenstica do Brasil arcaico* 

0 clientelismo politico, no entanto, permanece bastante vivo, por 
exemplo, nos dois mais modernos centros urbanos do pais, Rio de 
Janeiro e Sao Paulo* Aqueles que examinaram o clientelismo no p6s- 
guerra viram-no freqiientemente como uma sobrevivencia do passado, 
que se vinha deteriorando no polarizado cenario anterior a 1964* 
Aqueles que analisaram as mais obvias manifestaqoes de clientelismo 
— o malufismo em Sao Paulo e o chaguismo no Rio de Janeiro — 
consideram o clientelismo um produto do autoritarismo* A ditadura 
militar e responsabilizada pela supressao dos mecanismos que permi- 
tiam o confronto de interesses, a tal ponto que a unica linguagem 
politica disponivel passou a ser a gramatica do clientelismo, evitando 
o aparecimento de antagomsmos que refletiriam as verdadeiras cliva- 
gens na sociedade brasileira* 

Os dois argumentos acima contem elementos de verdade* Nao obstante, 
nenhum dos dois e capaz de deslindar as razoes da existencia do cliente- 
lismo politico em dreas modemas do Brasil antes, durante e — como tudo 
esta indicando — depois do autoritarismo, O clientelismo se manteve fo rte 
n.Q-decprrer de periodos democratic os * nao definhou durante o pericR3rr9o- 
jautorit arismo, nao foj extinto pela industrial iza cao e nao mostrou sinais 
defraqueza no decorrer da abertura politica, 

O universalismo de procedimentos e o insulamento burocratico sao 
muitas vezes percebidos como formas apropriadas de contrabalanqar o 
clientelismo. O universalismo de procedimentos, baseado nas normas de . 
impersonalismo, direitos iguais p erante a lei, e checks and balances . 
podenFrefreaf e desaf jar os favores pessoais* De outro lado, o insulamento^ 
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burocratico e percebido como uma estrategiapara contornar o cli entelismo 
atraves da cria gao de ilhas de racion alidade e de espec ializagao tecnica. 

E^Iinguagern da teoria organjzacional contemp oranea, o insu lamen- ^ 
XQ-J^ur ocratico e o processo de pxcO^eao-do^ud^te cm 
coiitfa~a iiffl'erferencT^riunda do publico ou^cTg5rfg^TglBSaq6es 
i n te rm edl^ t?cn ico ~e atribufda a real iza ca_Q>de-abietiyos 

especificos. 0 insulamento burocratico significa a redupa o do escopo 
da arena em que interesses e demandas populates podem d_psg mfl&nhar- 
um papg l. Esta redugao da arena 6 efetivada pela retirada de organi- 
zagoes cruciais do conjunto da burocracia tradicional e do espago 
politico governado pelo Congresso e pelos partidos politicos, resguar- 
dando estas organizagoes contra tradicionais demandas burocraticas ou 
redistributivas. 

Dada a complexidade da tarefa e suas multiplas partes constitutivas 
(determinagoes da exequibilidade do projeto, analise financeira, supervi- 
sao e gerencia de projetos, geragao de recursos financeiros, avaliagao das 
necessidades do pats, obtengao de consenso entre metas e valores), o 
ambiente operativo (task environment) das agencias insuladas e altamente 
complexo, Nestas condigoes, a informagao e fortemente valorizada, e a 
coalizao formada com atores extemos selecionados e vital para garantir 
tanto os recursos adiciotiais para a realizagao das metas como para solidi- 
ficar a protegao do nucleo tecnico contra ruidos originados no mundo 
exterior. 31 * 

Ha duas caracteristicas do processo de insulamento que devem ser 
entendidas. Uma envolve variagoes no grau de insulamento, a outra 
envolve mudangas temporals. Primeiro, nem todas as agencias insuladas 
o sao no mesmo grau. Pode-se imaginar um continue que vai do insula- 
mento total a um alto grau de penetragao pelo mundo politico e social, isto 
e, o “engolfamento” social. Os gratis de insulamento ou de “engolfamento" 
terao implicates na estrutura, eficiencia, capacidade de respostas e res- 
ponsabilidade das organizagoes. 

Segundo, nem todas as agencias que foram insuladas permanecerao 
assim com o passar do tempo; uma vez atingidos os objetivos, o ambiente 
operativo torna-se menos complexo, e as organizagoes podem deixar de 
existir ou mesmo ser “desinsuladas". O “desinsulamento” pode ocorrer 
porque o nucleo tecnico nao requer protegao quando o ambiente op erativo 
e analisavel, previsivel e menos incerto . Em troca, novas agencias insula- 
das podem ser neceSsarias para outras tarefas encaradas como fundamen- 
tal. Nestas condigoes, os atores estatais sempre procurarao insular aquilo 
que entendem como nucleo tecnico, seja ele composto de agencias de 
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formulagao de politicas econbmicas, agencias encarregadas de seguranga 
e informagao, politica nuclear ou politica de informatica. 

Para conseguir altos graus de insulamento, as agencias estatais devem 
desfrutar de um forte apoio de atores selecionados em seu ambiente 
operativo. No contexto da realidade politica brasileira, os parceiros rele- 
vantes sao as elites industrials, nacionais e internacionais. Reduzir os 
limites de arena de formulagao de politicas significa em geral a exclusao 
dos partidos politicos, do Congresso e das demandas populares. Excluin- 
do-os, os atores que promovem o insulamento almejam refrear o persona- 
lismo e a patronagem em beneficio de uma base mais tecnica para a fixagao 
de prioridades. 

Entretanto, ao contrario da retorica de seus patrocinadores, o insula- 
mento burocratico nao e de forma nenhuma um processo tecnico e apoli- 
tico: agencias e grupos competem entre si pela alocagao de valores 
alternatives; coaiizoes politicas sao firmadas com grupos e atores fora da 
arena administrativa, com o objetivo de garantir a exequibilidade dos 
projetos; partidos politicos sao bajulados para proteger projetos no Con- 
gresso. 

O mais obvio exemplo contemporSneo de uma burocracia altamente 
insulada e o Servigo Nacional de Informagoes — SNL O SNi foi a agencia 
federal de informagoes, diretamente ligada a Presidencia da Republica. 
Nao havia controle ou checks and balances sobre as atividades do snt em 
qualquer nivel do govemo. O Departamento de Administragao do Servigo 
Publico — dasp, criado em 1938, pode ser citado como um exemplo do 
passado que serviu tanto para fortalecer o universalismo como para 
desempenhar outras atividades, que tipificaram o dasp daquela epoca 
como uma burocracia insulada. Al£m destas duas agencias, entretanto, 
outras agencias civis como o Banco Nacional de Desenvolvimento Eco- 
ndmico — bnde, a Petrobras, a Comissao Nacional de Energia Nuclear 
(cnen), a maioria encarregada da produgao economica e da formulagao de 
politica economica — foram tambem insuladas contra a ampla rede de 
personalismo e clientelismo oriunda do sistema politico. 



,cm gerat o universansmo ae proceamiemos e associaoo a nocao ae 
cidadania plena e igualdade perante a le i, exemplificada pelos paises de 



avangada economia de mercado, regidos por um govemo representative. 
Grupos de classe media, profissionais e tecnocratas sao muitas vezes 
percebidos como potencial “eleitorado do universalismo", isto e, “grupos 
que se opoem ao sistema de patronagem e que insistem em que os 
beneffeios e encargos publicos sejam alocados de acordo com um conjunto 
de regras e procedimentos gerais — e universalisticos (...)” Os jomalistas 
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sempre escrevem contra os males do clientelismo e do personalismo; 
associagoes dos moradores freqiientemente veiculam suas demandas por 
maior participagao universalistica nas decisoes relevantes para seus mem- 
bros, exigindo regras mais impessoais e mais universalismo de procedi- 
mentos; partidos politicos de oposigao criticam com muita freqiiencia o 
uso de procedimentos clientelistas por parte do governo. 



CORPORATIVISMO E CLIENTELISMO: 
Tensoes E Complementariedades 



Formalizado em leis, o corporativismo reflete uma busca de racionalidade 
e de organizagao que desafia a natureza informal do clientelismo, Embora 
regulado por normas gerais escritas, o corporativismo nao e igual ao 
universalismo de procedimentos. Os regulamentos do corporativismo nao 
contem clausulas para o desafio individual ao sistema de leis corporativas. 
Essas leis preocupam-se com incorporagao e controle, nao com justo e 
igual tratamento de todos os individuos. O corporativismo determina os 
limites da participagao e nao pode ainda ser completamente alterado pelo 
voto daqueles que se submetem a ele. Voluntariamente ou nao, uma pessoa 
6 automaticamente envolvida pelas leis corporativas a partir do momento 
em que assina um contrato de trabalho. ""No Brasil a lei trabalhista, 
altamente estruturada e minuciosamente regulamentada, e um exemplo 
soberbo da busca da racionalidade .” 39 



Corporativismo e universalismo de procedimentos tem uma etiologia 
diferente: a legislagao corporativa busca inibir a emergencia de uma ordem 
de conflitos de classe, enquanto o universalismo de procedimentos ten- 
deria a emergir como a segunda melhor opgao, um second best , ao conflito 
ou ao impasse. 0 corporativismo tambem inibe a exist£ncia de grupos de 
interesse autonomos que poderiam derrotar a logica do clientelismo atra- 
ves da organizagao de grupos de pressao independentes. Isto reforga a 
importance de arranjos pessoais e clientelistas, a fim de contomar a 
legislagao corporativa, formal e ngida. 

Os primeiros ideologos do corporativismo no Brasil imaginavam-no 
como um mecanismo apropriado para a criagao de uma sociedade solidaria 
(ai incluindo os empresartos), onde nao existiriam os conflitos politicos e 
de classes, entendidos como divisivos. Atualmente o corporativismo no 



Brasil e um mecanismo que serve ao propdsito de absorver de forma 
jntec^^a o conflito po litico atr aves da incorporagao e da organizagao do 
Irabalho, Q tipo de corporativismo de Estado, implantadono pais na decada 
de 30, difere profundamente da forma de corporativismo societal extsteirte 
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em alguns paises capitalistas avangados. A despeito da inclinagao pelo 
capitalismo de Estado no Brasil, formas de corporativismo societal tam- 
bem emergiram nos ultimos 40 anos, como uma estrategia empresarial 
para penetrar o Estado." 0 

Tal como o clientelismo contemporaneo, o corporativismo e uma arma 
de engenharia politics dirigida para o controle politico, a intermediagao de 
interesses e o controle do fluxo de recursos materials disponiveis. Antes 
de comparar clientelismo e corporativismo no Brasil, ejaque o Brasil tem 
sido freqiientemente caracterizado como um dos paises mais tipicamente 
corporativos, serao alinhadas algumas consideragoes sobre variagoes de 
corporativismo. Vamos rever as principals tendencias da argumentagao 
corporativista, para demonstrar como o estudo do clientelismo pode 
preencher algumas lacunas nao preenchidas pela literatura sobre o corpo- 
rativismo. 



Variant es de Corporativismo numa Perspectiva 

COMPARADA 




Em beneficio da concisao, optei por discutir duas das mais influentes 
abordagens sobre o corporativismo; a de Schmitter, nos Estados Unidos, 
e a de Winkler, na Europa/* 1 Em seu fecundo artigo, Schmitter afirma que 
o corpora tivismo e um si stema de representacao de interesses (on inter- 
mediagao de interesses, como preferiu chamar em trabalho posterior), 
baseado em numero limitado de categorias compulsorias, n ao-competiti- 
vas, hierarqui cas e funcrpnalmente separadas" que sao reconhecidas, per- 
mitidas e subsidiadas^peio TEstado rNo caso do corporativismo deEstado, 
os gmpos sao dependentes e infiltrados; ja o corporativismo societal e 
autonomo e penetrante. Schmitter encara o corporativismo societal como 
a resposta natural a ineficiencia do liberalismo economico em contextos 
pos- industrials. Portanto, o corporativismo evisto, ao mesmo tempo, como 
um sistema de intermediagao de interesses e como um sistema de formu- 
lagao de polfticas. Em ambos os casos, o corporativismo e uma estrategia 
que visa a eficiencia economica com baixos niveis de conflito. 

O corporativismo, tal como concebido por Schmitter, representa um 
grande desafio para as teorias pluralistas que defendem a ideia de que os 
interesses vem “depois” dos individuos e que o Estado aparece como uma 



estrutura para mediar, equilibrar e abrir caminho aos interesses individuals 
(ou de grupo). O argumento corporativista, entretanto, afirma que a) o 
Estado sempre esteve presente na organizagao de interesses, e b) a orga- 
nizagao nao e totalmente espont&nea. 



V 
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De fato, Schmitter indica que a exist§ncia de corporativism*) aponta 
para a ocorrencia de variantes de capitalismo que nao sao baseadas em 
mercados, impersonalismo e arenas publicas, mas em redoes corporati- 
vas. No entanto ? esta tese esta apenas latente no argumento corporativista 
e nao i detalhadamente desenvolvida. Os principals conceitos existentes 
na literatura sobre corporativismo sao interesse (e interesses organizados), 
representa^ao e Estado, mas estes conceitos nao sao completamente de- 
senvolvidos nem se relacionam com qualquer’padrao de mudan^a historica 
fora da esfera do Estado," 2 

Deacordocomaargumenta^ao corporativista, no pluralismo a estrutura 
de interesses organizados aparece sob a forma de pressdes, enquanto que 
no corporativismo ela aparece como concertacidn* Para o pluralismo, a 
polftica e um processo em que interesses de grupo sao trocados e canali- 
zados atraves de agendas, e o Estado e um refiexo desse processo; o Estado 
e um processo de transformaqao permanente de pressoes. Para os corpo- 
rativistas, o Estado e uma organiza£ao com interesses estabelecidos, um 
ator principal, lado a lado com os grupos. Uma vez que o Estado tem de 
competir com grupos sociais e, ao mesmo tempo, manter seu monopolio 
sobre a autoridade, muitas vezes ele fornece incentivos e limita^oes a a<jao 
de grupo. Por isso, como afirmou Durkheim, individuos e grupos tenderao 
a ver o Estado como um inimigo potential, e as corpora<joes sociais 
emergem como uma resposta ao poder do Estado e come^am a operar 
como estruturas para a intermediaqao de interesses. 

Uma outra versao do corporativismo e mais direta, no que diz 
respeito a encara-lo como um modo de produ^ao, Em contraste com a 
ja classica defini<jao formulada por Schmitter, Winkler define o corpo- 
rativismo como “um sistema economico no qual o Estado dirige e 
controla predominantemente a iniciativa privada, de acordo com quatro 
principios: unidade, ordem, nacionalismo e sucesso ? \ 43 Aqui o foco se 
situa na economia political o corporativismo e visto como um tipo de 
modo de produ^ao, alem do capitalismo e do social ismo. Vale a pena 
reproduzir aqui o Quadro de Winkler (Quadro 1) que visa a obter uma 
representa^ao graficada relaijao entre propriedadee formas decontrole 
dos meios de produqao. 

Winkler considera a emergencia do corporativismo uma das principal 
respostas as complexidades e ineficientias do capitalismo avan^ado. O 
corporativismo surge sempre que uma sociedade industrial esta enfrentan- 
do crises, agitato interna e ineficiencia. Aqui a principal previsao e a de 



que a Inglaterra se tornaria uma sociedade corporativista na d£cada de SO, 
devido as razoes acima descritas. 
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QUADRO 1 

Propriedade vs . Controle dos Meios de Produ^ao no Socialism©, 
Corporativismo, Sindicalismo e Capitalismo 

Propriedade 

Publica Privada 

- , , , , . „ , . Publico Social ismo Corporativismo 

Controle dos Meios de Produ^ao — . 1 . 

Privado Sindicalismo Capitalismo 

Fonte : J . T. Wi nk I er, “ Corporatism ", A rchives Europeenes de Sociologie Tomo x vj i 1 976 
#L p.113. 

As duas versoes polares do corporativismo apresentadas acima permi- 
tem que se formule a hipotese de que, embora lentamente e a despeito da 
necessidade de estudos mais definidos sobre as sociedades industriais, esta 
surgindo um nucleo central na argumenta£ao corporativista. 0 corporati- 
vismo, ou capitalismo organizado, 6 uma resposta a constata^ao de que “a 
mao invistvel sofre de artrite”, para utilizar as palavras de George Dalton. 44 
As atuais formas corporativas de articula^ao de interesses em sociedades 
industriais constituem uma forma de concertacion entre grupos de produ- 
tores — tais como trabalhadores, companhias, firmas, empresas organiza- 
das, grupos financeiros e associates comerciais — vis-a-vis o Estado e 
entre os proprios grupos de produtores. 0 corporativismo e uma maneira 
de lidar com as incertezas geradas no mercado. 



Corporativismo e Clientelismo como Quadros 
analiticos 

O timing da introdu^ao do corporativismo em paises industrializados e em 
paises perifericos como o Brasil, o Peru e o Mexico e respons3vel pela pro- 
funda diferenga entre os tipos de corporativismo encontrados em paises 
industrializados e em paises semi-industrializados. Como afirma Schmit- 
ter, “altera^oes no modo de representa^ao de interesses sao originariamen- 
te o produto ou o refiexo de alteratjoes anteriores e independentes na es- 
trutura economica e social”. Variaqoes de corporativismo, e de seu impac- 
to, podem ser devidas a “diferei^as de interse^ao historica e de ponto de 
partida”, 45 de que sao exemplos os niveis de forma^ao de classe, modos 
preexistentes de intermediate de interesses, cultura, e assim por diante. 

No Brasil, no Peru e no Mdxico, o corporativismo foi utilizado como 
uma tentativa de controlar e organizar as classes inferiores atraves de sua 
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incorporate) ao sistema. No Brasil o corporativismo destinava-se tambem 
a disciplinar a burguesia. Mas algo diferente aconteceu nos anos iniciais 
da implantaqao dos regulamentos corporativos: atraves da legislagao ■ 

corporativa as elites no poder seduziram as classes inferiores com as 
vantagens da integragao. Esta integragao abrangeu largas parcelas da 
populagao de uma forma semi-universalista muito peculiar: as regras para 
a integragao — e os rneios para tal — sao formuladas em termos legais e j 

universal* aplicaveis a todas as relays na esfera da produgao. ^ 

Nas sociedades industrial, por contraste, os arranjos corporativos que 
procuram influenciar o Estado emergem fora de seu dommio e associam 
os grupos produtores dispostos a diminuir a incerteza nos negocios. 

Para a analisedepaises como o Brasil, na ausencia de uma especificagao i 

detalhada das caracteristicas das “intersegoes histdricas” e dos “pontos de 
partida”, ha uma dissonancia na argumentagao corporativista. Como afir- 1 

ma Kaufman, “tal como desenvolvida por autores como Schmitter e 
Collier, a ‘literatura corporativista’ serviu de ponto de partida para inter- 
pretagoes mais refinadas de, digamos, organizagao do trabalho no Brasil 
e variagoes regionais nas relagoes Estado-partido-trabalho ? \ De outro lado, 
estudos que “fetichizaram” o corporativismo como uma explicagao total 
da realidade politica dos parses latinos e como guias gerais para a pesquisa 
em Ciencia Politica foram considerados menos uteis. 46 Do ponto de vista 
desta analise, so faz sentido focalizar o corporativismo em associagao com 
as outras gramaticas. 

Qu and o se cont ras t am corporativismo e cli entel ismo, f ica f acil compre- 
ender como os dois fenomenos coexistent. De acordo com a definigao 
classica de Schmitter, o corporativismo e: f 

(<♦♦) um sistema de intermediate interesses em que as unidades constitutivas 
estao organizadas em um numero limitado de categorias singulares, compulsorias, 
nao-competitivas, hierarquicamente ordenadas e funcionalmente diferenciadas, 
reconhecidas ou permitidas (senao criadas) pelo Estado e que tern a garantia de um 
deliberado monopolio de representagao dentro de suas categorias respectivas, em 
troca da observancia de certos controles na sele^ao de lideres e na articulagao de 
demandas e apoios .* 7 

Proponho a seguinte definigao de clientelismo que serve para realgar os 
contras tes: 

o clientelismo e um sisrema de controls do fluxo de recursos materials e de 
intermediate de interesses, no qual nao ha numero fixo ou organizado de unidades 
constitutivas. As unidades constitutivas do clientelismo sao agmpamentos, pira- 
mides ou redes baseados em relates pessoa is que repousam em troca generalizada. 

As unidades dientelistas disputam freqiientemente o controle do fluxo de recursos 
dentro de um determinndo territorio. A participate em redes dientelistas nao esta 



codificada em nenhum tipo de regulamenlo forma); os arranjos hierarquicos no 
interior das redes estao baseados em consentimento individual e nao gozam de 
respaldo jurfdico. 

Ao contrario do corporativismo, que e baseado em eddigos formais 
legalizados e sembuniversais, o clientelismo se baseia numa gramatica de 
relates entre indivtduos, que e informal, nao legalmente compulsoria e 
nao-legalizada. 

Tajito o corporativismo como o clientelismo podem ser entendidp s 
qomo mecan isrnos cmciais (um formal, o outro informal) para o esvazia- 
, mento de confl itos sociais. D corporativismo organiza camadas horizon- 
tals de categorias profissionais arrumadas em estruturas formais e hierar- 
quicas. O clientelismo atravessa fronteiras de classes, degrupo e categorias 
profissionais, 

Em muitos aspectos os trabalhos sobre corporativismo nao se ocupam 
da dinamica da sociedade brasileira, Esta literatura se caracteriza, com a 
excegao dos autores que trabalham com a Europa e de exemplos esparsos 
no campo dos estudos latino-americanos, pela atengao excessiva dada as 
institutes politicas formais e aos processos formais de formulagao de 
politicas, sem umapreocupagao maiorcom as relates entre grupos sociais 
e institutes, ou entao centra seu foco nas caracteristicas particulares da 
cultura iberica, sem especificar as formas atraves das quais tragos culturais 
se transformam em institutes. 

Como mostrou Roberto Da Malta em seus trabalhos, a sociedade 
brasileira e extremamente forte e bem organizada fora da esfera das 
institutes politicas formais. Afirma que os cientistas sociais, em suas 
analises sobre o Brasil, freqiientemente descuraram o estudo das verda- 
deiras institutes sociais como o “jeitinho”, a amizade, as redes de 
relagoes sociais e assim por diante, porque esses elementos sao aparente- 
mente “informais” e fluidos. Em conseqiiencia, a tendencia e ignora-los 
ou considera-los inconseqiientes para o estudo de outros eventos politicos 
e sociais, De outro lado, o corporativismo, o autoritarismo burocratico, a 
formulagao autoritaria de politicas etc., tendem a ser formalizados em 
codigos e procedimentos legais, pelo que sao analisados com mais fre- 
qiiencia e encarados com seriedade. 

Em conseqiiencia, se alguem tomasse a literatura sobre corporativismo 
como unico guia, o Brasil apareceria como um quebra-cabega insoluvel, 
em que as institutes formais pareceriam estar separadas da verdadeira 
sociedade, como se o pais fosse uma formagao social e$quizofr£nica, 
composta por realidades paralelas e horizontalmente separadas: a vida 
social e as institutes formais. 
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CONCLUSAO 



No contexto de uma ampla perspectiva histories da evoluqao do capitalis- 
mo moderno, destaquei a existencia de quatro gramaticas para as relaqoes 
Estado-sociedade no Brasil. As gramdticas foram estabelecidas tendo 

como baseopersonalismoeoimpersonalismo.O clientelismo tipificauma 
gramatica personalista em opos^ao ao imiversalismo de procedimentos, 
que e a epitome do impersonal ism o. O corporativismo e o insulamento bu- 
rocratico sao penetrados tanto pelo personalismo como pelo impersonalis- 
mo5 Enquanto gramaticas semipessoais e semi-impessoais, estes ultimos 
estabelecem parametros formais sob os quais os individuos podem ser 
considerados iguais ou desiguais. Nao obstante, sao tambem profunda- 
mente penetrados pela logica personalista do clientelismo: o corporativis- 
mo auxiliou na criagao de milhares de empregos publicos, que foram pre- 
enchidos na basede principios clientelistas, Al£m disso, muitos lideres sin- 
dicais beneficiaram-se de dispositivos corporativistas para manter longos 
mandatos em sindicatos e federates e se tornarem prestadores de favores, 
muitas vezes de forma clientelista. De outro lado, o insulamento burocrd- 
tico, como Fernando Henrique Cardoso mostrou, permitiu a existencia de 
“aneis burocratioos” tipicamente baseados em trocas personalistas. 

Os partidos politicos desempenharam um papel crucial na liga^ao entre 
a gramatica do clientelismo e as normas universalistas da democracia 
representativa instaurada no Brasil em 1945. A Figura 1 apresenta uma 

FfGURAl 

Tipos de Gramaticas para Relates Estado vs. Sociedade 
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esquematiza^ao das quatro gramaticas discutida neste capitulo, aplicadas 
ao contexto brasileiro, e indica o processo de "fertiliza^ao cmzada” que 
ocorre na operand real das gramaticas. 
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A CONSTRUgAO DO INSULAMENTO 

Burocratico e do Corporativismo e a 

NACIONALIZAgAO DO CLIENTELISMO 



Com Getulio Vargas a Revolugao de 30 inaugurou um longo periodo de 
state building, caracterizado pela intervengao na economia e pela centra- 
Hzagao politica e administrativa, processos que se intensificaram apos 
1937, com a instauragao da ditadura do Estado Novo, tambem chefiada 
por Getulio* 

Durante os 15 anos do primeiro govemo Vargas (1930-45), tr£s novas 
gram&icas para as relagoes entre Estado e sociedade foram experimenta- 
das pelas agendas e regulamentos recdn-criados: implementou-se a legis- 
lagao corporativista, e foram criadas instituigoes corporati vistas; ensaion- 
se o insulamento burocratico, atrav^s da criagao de novas agdncias e 
empresas estatais; buscou-se instaurar o universalismo de procedimentos, 
principalmente atraves de tentativas de reforma do servigo publico e da 
implantagao de um sistema de m€rito* 

Estas novas gramdticas “modemizantes” interagiram com uma antiga, o 
clientelismo, que foi traduzido para as instituigoes formais por meio da ope- 
ragao de um sistema politico que beneficiava os grupos locais e estaduais 
remanescentes do perfodo altamente descentralizado da Republics Velha, 
no qual as maquinas politicas desempenharam um papel fundamental. 

Este capitulo retrata inicialmente a evolugao histdrica e a instituciona- 
lizagao das tres novas gramaticas modemizantes surgidas com a Revolu- 
gao de 30 e mostra como elas interagiram e se amalgamaram com os ar- 
ranjos clientelistas previamente dominantes. Mostra ainda como o gover- 
no federal, cada vez mais forte, concentrouemsuas maose^nacionalizou” 
os meios para o clientelismo. Para tanto, serao analisados o quadro ins- 
titucional e o conjunto de politicas, inaugurados pelo processo de state 
building implementado a partir de 1930 e patrocinado pelo novo regime. 
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PANO DE FUNDO: O DESAFIO A MODERNIZAQAO 
DO Estado BRAS1LEIRO 

A Republica Velha (1889-1930) caracterizou-se como altamente conser- 
vadora, oligarquica e regionalista. Como bem ilustra esta afirmagao de E.S. 
Pang, “uma eleigao nao terminava enquanto a Assembled Legislativa ou 
a Camara dos Deputados nao analisasse e completasse o processo de 
reconhecimento dos resultados eleitorais’V 

Esteprocesso de reconhecimento exigia queos^coroneis” locais entras- 
sem em acordo com os govemadores e com o presidente da Republica, 
para garantif resultados que agradassem ao sistema dominante. Favores 
pessoais e empreguismo de um lado, e repressao de outro, caracterizaram 
fortemente as relagoes politicas neste periodo de laissez-faire repressivo, 2 
Formas urbanas como as classes medias, os militares e os intelectuais 
comegaram, a partir da decada de 20, a erguer suas vozes contra o sistema 
oligdrquico. Nesse periodo, varias crises politicas coexistiram com debates 
que refletiam as tensoes entre o sistema oligarquico, personalista e clien- 
telista, e demandas por uma ordem publicauniversalista. O final da decada 
de 20 e o inicio da seguinte sao marcados por elevagao no tom das 
discussoes sobre a necessidade da criagao de uma ordem burguesa moder- 
ns, em oposigao a ordem privatista traditional 3 

Estes debates e crises desembocaram finalmente na Revolugao de 30, 
cuja emergencia — assim esperavam muitos de seus partidarios — deveria 
provocar a criagao da ordem burguesa moderna. Mas isto jamais aconte- 
ceu. Em muitos aspectos, o movimento de 1930 pode ser considerado uma 
revolugao que nunca existiu. Na ausencia de uma facgao burguesa hege- 
monica, o pos-30 deu lugar no Brasil a um “Estado de compromisso” 4 
caracterizado pela tentativa, da parte do governo, de agradar a muitos 
interesses diferentes — e mesmo .antagonicos, 

O novo regime implementou a centralizagao mas teve de contentar, ao 
mesmo tempo, os grupos rurais, os grupos industrials emergentes, os 
militares, os profissionais de classe media e os operarios* Isto significou a 
desagregaqao das politicas estatais em muitas diregoes diferentes, a fim de 
tomar medidas para proteger a industria, incorporar e domesticar os 
trabalhadores, proteger a burguesia cafeeira e modemizar o aparelho de 
Estado, na busca do universalismo de procedimentos, 5 

Longe de destruir as bases locais e personal istas da Republica Velha, o 
regime do pos-30 sustentou-se nelas para conseguir apoio. Este movimen- 
- to ficou ainda mais claro ap6s 1937, quando a ditadura se instalou, e o 
ditador teve de se apoiar ainda mais fortemente em medidas nao-univer- 
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salistas para conter as pressoes regionais e locais, O resultado foi a criagao 
de mecanismos para substituir os legislatives locais e a nomeagao de 
interventores para desempenhar a fungao de govemador de estado e 
prefeito em todo pais. 

No Smbito do govemo federal, a nova ordem pos-30 contribuiu para 
institucionalizar a gramatica da troca generalizada que carac ter izou a 
Republica Vtiha. Uma vez que o Estado de compromisso sig nific.ay_aja 
tomada de decisoes as vezes con tmdit orias^paia agradar a gmposopostos, 
o^primeiro govemo Vargas conferiu expressao institucional as pressoes 
contra o clientelismo, criando no interior do aparelho de Estado tensoes 
entre seus partidarios e os defensores do universalismo de procedimentos. 

Com a Revolugao de 30, Getulio assumiu o poder enfrentando uma 
stiie de enormes desafios: na politica interna, uma coalizao de apoio 
fragmentada; na economia interna, uma grave depressao que ameagava a 
poderosa oligarquia cafeeira e a arrecadagao do Estado; no ambito das 
relagoes economicas internacionais, um dramatico estrangulamento das 
exportagoes e a necessidade imediata de renegodar a divida, associada a 
fortes pressoes de bancos estrangeiros, que queriam impor condigoes para 
emprestar dinheiro ao Brasil, Este conjunto muhifacetado de desafios 
exigia pronta agao por parte do govemo. 

Vargas respondeu a esta sobrecarga de desafios com um conjunto de 
medidas, que se iniciaram em 1930 e estenderam-se ate 1945, mudando 
para sempre a face do Brasil O processo de mudanga entao desencadeado 
incluia: a) intervengao estatal na economia, atraves da criagao de agendas 
e programas, politicas de protegao ao cafe e transference de todas as de- 
cisoes econdmicas relevantes para a esfera do governo federal; b) centra- 
lizagao politica, reforma administrativa, racionalizagao e modemizagao do 
aparelho de Estado; c) redefmigao dos padroes de relacionamento entre 
oligarquias locais e estaduais, intensificagao das trocas entre o governo 
federal e os grupos estaduais, com a simultanea centralizagao dos ins- 
trumentos para o exercicio do clientelismo; d) incorporagao do trabalho 
em moldes corporativos* 

O conjunto de medidas postas em pratica por Getulio deu expressao 
institucional a um labirinto de tendSncias aparentemente contraditorias. 
Primeiro, o universalismo de procedimentos foi perseguido pela reforma 
do servigo publico e pelo estabelecimento do sistema de merito, sob a 
supervisao do Departamento de Administragao do Servigo Publico (dasp). 
Segundo, o insulamento burocr&tico foi conseguido com as recem-criadas 
autarquias, com as atividades do mesmo dasp — em seu papel de orgao 
consultivo da Presidencia e de agencia de formulagao de politicas — e 
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mais tarde com a crias&o de empresas estatais. Terceiro, o client el ismo foi 
exercido atraves de um intricado conjunto de relates com grupos mum- 
cipais e estaduais, baseado numa hierarquia de vinculos e favores que 
inclui'am emprego no governo, participaqao em conselhos consultivos 
especiais, alem de redes estabelecidas pelos interventores nomeados para 
substituir todos os governadores — com exceqao do de Minas Gerais. 
Finalmente, as praticas corporativistas foram garantidas pelas novas pro- 
visoes legais, pelo recem-criado Ministerio do Trabalho, pela Justiqa do 
Trabalho, pelos institutos de previdencia social e mais tarde pela Consoli- 
daqao das Leis do Trabalho (clt). 

Em 10 de outubro de 1940, data do decimo aniversario da Revoluqao, 
Getulio expressou, em discurso, a carga de desafios que seu governo teve 
de enfrentar. Afirmava ele que ate 1929, no que se referia a organizaqao 
politica, o Brasil era dominado por uma ficyao electoral. Quanto a vida 
economica, o laissez-faire e o nao-intervencionismo estatal estavam em 
franco desacordo com a atmosfera mundial de planejamento e controle. 
Nas finanqas publicas, adesordem e a dissipa$ao haviam se transformado 
em princtpios fundamentals, com excessivo e abusivo recurso a creditos 
intemacionais por parte dos estados da federate. No terreno da educaqao, 
imperava a rotina; no service publico reinava a patronagem. Os estados e 
municipios, com raras exceqoes, nao eram mais do que organizaqoes 
feudais nas quais a sucessao politica permanecia como privilegio privado. 
Os negocios publicos e os negocios privados, domesticos, eram tratados 
da mesma forma e, muitas vezes, acontecia que os ultimos determinavam 
a solucao dos primeiros. fi 

Um breve resumo das respostas a esse conjunto de desafios demonstrara 
como o governo Vargas alterou profundamente a face do pais e as razoes 
por que o presidente se sentiu justificado para pronunciar um discurso tao 

cntico. 



State Building: Centraljza<;ao PoUticae Admin istrativa 

Getulio tomou atitudes imediatas contra a estrutura federativa da Republi- 
ca Velha: cassou o mandato de todos os governadores — com excegao do 
de Minas Gerais, j a mencionado — e nomeou interventores para govemar 
os estados. Muitos deles, agentes pessoais do presidente, foram escolhidos 
nas fileiras dos antigos (t tenentes”, isto e, j ovens e modernizantes oficiais 
do Exercito que tinham participado da Revolugao de 30. Assim, esses 
j ovens oficiais substituiram os politicos ^carcomidos” da Republica Velha. 
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A posigao do interventor enfeixava enorme prestigio e volumosos 
recursos proprios a patronagem. 7 De fato, muitos interventores tomaram- 
se importantes Ifderes politicos dos partidos conservadores do periodo 
pos-45. Para substituir os “carcomidos” e governar os estados, os inter- 
ventores tiveram de firmar coalizoes com facades das oligarquias es- 
taduais, o que certamente enfraqueceu o impeto revolucionario das novas 
admin is tragoes. 

Esse processo de coalizao com faegoes das oligarquias assumiu contor- 
nos diferentes em diferentes estados, sendo que alguns passaram por um 
periodo de conflito aberto com os “tenentes” e com o governo federal, 
antes de entrar em acordo com este ultimo. Em Minas Gerais, onde a 
politica era muito fragmentada, ficou claro desde o imcio que a adminis- 
tragao federal “modemizante” viria a se desentender com as importantes 
e resistentes oligarquias iocais* Em Sao Paulo a coalizao entre os *‘te- 
nentes ?) e a oligarquia local passou por varios estagios, desde o comedo da 
nova administragao, e foi gravemente ameagada pela Revolugao Cons- 
titucionalistade 1932. Somente depois de derrotar a insurreigaoo governo 
federal p6de reiniciar suas tentativas de se aproximar da oligarquia paulis- 
ta. lJ 

Ja em Pernambuco, Getulio estabeleceu uma coalizao com as faegoes 
mais perif ericas da oligarquia do interior, e ao mesmo tempo promoveu 
aberturas populistas em diregao aos pobres urbanos. Esta estrategia abriu 
mais espago para a autonomia federal em relagao k oligarquia dominante 
ate entao. Para neutralizar uma oligarquia, Vargas firmava coalizoes com 
faegoes oligarquicas perifericasJ 0 

Entretanto, no piano federal o regime prosseguiu na diregao da centra- 
lizagao e da ration alizagao. As agoes iniciais de Vargas foram precedidas 
por uma lei de poderes especiais decretadas em 11 de novembro de 1930, 
que 1 he confer! a poderes legislatives e executivos. Antes do final de 1930 
Getulio ja tinha criado dois novos ministerios: Educagao e Saude e 
Trabalho, Industria e Comercio. 

Em 1931, alem de criar uma comissao para analisar as finangas dos 
varios mveis de governo, Getulio nomeou uma comissao legislativa para 
proceder a reforma dos codigos legais; reformas legais, entretanto, so 
ganharam impulso apos a instauragao da ditadura em 1937. Tambem em 
1931 foi criada uma comissao para centralizar a aquisigao de materials 
para o governo (Comissao Central de Compras). Antes do final desse 
mesmo ano, Getulio langou o Codigo dos Interventores, que proibia os 
estados de contrair emprestimos externos sem previa aprovagao do gover- 
no federal, vetava o uso de mais de 10% do orgamento dos estados para 
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as policias estaduais e proibia os estados de adquirir para suas policias 
artilharia pesada e aviagao militar em proporgao que excedesse a forga do 
Exercito nacional* 

O governo Vargas € marcado pela forte preocupagao com coisas natio- 
nals , em oposigao aos aspectos regionais ou 1 oca is* Depois da Revolugao 
de 30 foi criado o Departamento de Imprensa e Propaganda (dip), para 
difundir em todo o territdrio nacional inform agbes fomecidas pelo govemo 
— este departamento foi reformado em 1934 e em 1939* Outro indicador 
importante da preocupagao de Getulio com relagao £ criagao de algo 
national foi o Iangamento de A Vox do Brasil , programa radiofonico de 
cun ho propagandists que tratava de temas nacionais e que tod as as 
estagoes de radio do pais eram obrigadas a transmitir diariamente. 11 

Em oposigao a suposta irracionalidade da Republics Velha, oprimeiro 
governo Vargas e tambem marcado pela forte preocupagao com coisas 
racionais * Apos a instauragao da ditadura em 1937, um dos primeiros atos 
de Getulio foi a extingao de todos os partidos politicos, atrav£s do decre- 
to-lei n e 37, de 2 de dezembro de 1937, Nas palavras de Gustavo Capane- 
ma, um dos ideblogos do Estado Novo, “uma vez extintos os partidos, as 
aspiragoes do povo foram canalizadas diretamente para o govemo federal, 
atraves da vozdos organismos representatives das varias classes sociais.*’ 12 

A interpretagao de Capanema sobre a uecessidade de estruturas corpo- 
rativas reflete bem a mentalidade das elites dirigentes e estabelece as bases 
para a institucionalizagao do corporativismo como mais um aspecto da 
busca da racionalidade, que caracteriza a nova administragao* Em 1931 foi 
assinada uma nova lei trabalhista, que “definia quern podia ser sin- 
dicalizado. Alem disso, o funcionamento do sindicato passou a depender 
de seu registro no recem-criado Ministerio do Trabalho. 1 * 15 

Um novo decreto-lei de 1932 determinou que apenas os trabalhadores 
sindicalizados poderiam apresen tar suas reclamagoes £ Justiga do Traba- 
lho* A Constituigao de 1934 revogou essas disposigoes, mas impediuque 
trabalhadores nao-sindicalizados se beneficiassem de contratos coletivos 
de trabalho* Finalmente, em 1932 foi instituida a carteira de trabalho, que 
garantia ao trabalhador beneficios da lei trabalhista . ]A Segundo Wanderley 
Guilherme dos Santos, a regulamentagao das profissoes, a carteira de 
trabalho e os sindicatos regulados pelo Estado constituem os tres parame- 
tros basicos para a definigao da cidadania no Brasil, 15 

A estrutura corporativa criada depois de 1930 contribuiu ainda para a 
centralizagao e a estatizagao dos instrumentos para o clientelismo. A 
criagao do “Ministerio do Trabalho, com seus departamentos regionais, a 
Justiga do Trabalho, os sindicatos, as federagoes e as confederagoes (***) 



gerou milhares de novos empregos ” 15 A criagao de varios outros minis^ 
terios e de dezenas de agendas produziu milhares de empregos para 
individuos de classe media, advogados, burocratas e intelectuais, contri- 
buindo para ampliar a presenga do Estado na vida nacional* 17 

Aditadura de 1937 aprofundou o processo de centralizagao e raciona- 
lizagao* 0 Poder Legislativo deixou de funcionar, o dip foi encarregado da 
censura de filmes, programas de radio e da imprensa, e greves e locautes 
foram considerados “comportamento anti-soriaF* 

A Constituigao de 1937 foi umdocumento engenhosamenteconcebido 
para cassar abruptamente direitos e garantias de todos os cidadaos, exceto 
do govemo federal* Este documento foi exemplarmente complementado 
pelo decretodei n Q 1022 (08*04, 1939), conhecido como Lei dos Estados e 
Municipios. O artigo 2- da Constituigao de 37 acabava com os simbolos, 
bandeiras e hinos de todos os estados; apenas os simbolos nacionais seriam 
aceitos como politicamente legais* Os estados deveriam ser govemados 
pelo interventor e pelo Departamento de Administragao* Entretanto, a 
maioriadaspoliticas e das legislagoes implementadas pel os estados depen^ 
dia de aprovagao presidential* 

Parasuspender todos os direitos civis foi constitucionalmente declarado 
o “estado de emergencia”, que permaneceu em vigor at£ 1945, quando 
extinto pelo regime democrdtico que sucedeu ao Estado Novo. 

O primeiro govemo Vargas deu initio, igualmente, a um processo de 
insulamento burocratico. O dasp, criado pela ditadura em 1937, constitui 
talvez o mais importante exemplo de insulamento burocratico daqueles 
anos e simboliza a busca da racionalidade que caracteriza o periodo* Como 
um correlato para “racionalizagao”, a centralizagao, a padronizagao e a 
coordenagao constituiram os objetivos maximos do dasp* O sistema 
coordenador, para empregar um jargao daspiano, teve initio com a criagao 
daComissao Central de Comprasem 1931 eprosseguiu com a constituigao 
do Conselho Federal do Servigo Publico e das Comissoes de Eficiencia, 
em 1936, lg Em 1938, a criagao do dasp coroou a constituigao do sistema 
organ izad or 

O DASP era um organismo paradoxal, porque combinava insulamento 
burocratico com tentativas de institucionalizagao do universalismo de 
procedimentos* Criado para racionalizar a administragao publics e o 
servigo publico, o departamento preocupava-se com o universalismo de 
procedimentos em assuntos reladonados com a contratagao e a promogao 
dos fund on an os publicos* Nesse aspecto o dasp representava a fragao 
moderna dos administradores profissionais, das classes medias e dos 
militates, tomando-se um agente crucial para a modernizagao da adminis- 
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tragao publica. Embora jamais tenha completado sua missao, o dasp deu 
imimeros passes positivos para a modemizagao do aparelho de Estado e 
para a reforma administrativaJ 9 

Mas o dasp possufa uma outra face: o papel de conceber e analisar 
criticamente o regime autoritdrio. Como tal, implementou o insulamento 
burocratico e desempenhou vdrias fungoes antagonicas ao universal ismo 
de procedimenlos que ele proprio defendia, como agenteda modemizagao. 

0 dasp sustentou um processo de centralizagao sem precedentes no 
pais. As Comissoes de Eficiencia estavam instaladas em todos os minis- 
tdios, mas se reportavam diretamente ao dasp. Praticamente todas as 
medidas legais importances langadas por decreto do ditador eram analisa- 
das pelo Departamento, seja como resposta a legislagao originada nos 
ministerios ou como iniciativa do proprio dasp. Estas outras fungoes 
desempenhadas pelo departamento permitiram identific£-lo, no periodo 
democratico subseqiiente, como um rebento da ditadura, o que resultou 
em seu ocaso depois da redemocrat izagao em 1945, 211 

0 processo de centralizagao abrangeu tambem os estados, compelidos 
pelo dasp a criar departamentos de administragao, os “Daspinhos”, que se 
reportavam diretamente a sua matriz federal e desempenhavam fungoes 
de fiscalizagao das agoes dos interventores. Os ^Daspinhos” constituiram- 
se em linhas adicionais de transmissao da cadeia de centralizagao. 21 Suas 
fungoes eram reguladas pelo mesmo decreto que regulava as fungoes do 
interventor. Atuavam como o corpo legislative de cada estado e supervi- 
sionavam as atividades de interventores e prefeitos, suas leis e decietos, 
alem do orgamento. 22 

A Lei dos Estados e Municipios, de 1939, foi o golpe de miseriedrdia 
no sistema federativo criado em 1891. Nao restou nenhuma autonomia 
legislativa aos estados e municipios. A aprovagao do govemo federal era 
necessaria para todos os assuntos importantes, A arrecadagao, vital para a 
autonomia estadual, foi praticamente toda transferida para o govemo 
federal, pondo um fim a autonomia local e reduzindo drasticamente os 
recursos para o clientelismo, antes a disposigao das elites regionais. Os 
estados passaram a controlar apenas os impostos territorials, os alvaras e 
o imposto ad valorem de 10% sobre as exportagoes estaduais, 

Corporativismo e insulamento burocratico caminharam lado a lado com 
o processo de centralizagao e racionalizagao do Estado brasileiro. Este 
processo significou a transference para o govemo federal de quase todos 
os recursos para o exercicio do clientelismo. Na verdade, uma das pos- 
siveis conseqiiencias nao antecipadas da busca da racionalidade, da cor- 
porativizagao, do insulamento burocratico e do universalismo de procedi* 
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mentos com centralizagao, busca esta patrocinada pelo novo regime, foi 
um verdadeiro processo de “nacionalizagao” dos recursos para o cliente- 
lismo, com o governo federal se transformando no unico e todo poderoso 
patron . 

STATE BUILDING : iNTERVENgAO NA ECONOMIA 

A intervengao do Estado na economia, iniciada no primeiro governo 
Vargas Ja foi analisada e documentada por muitos autores. Sera necessario 
apenas uma breve referenda, com o objetivo de completar o modelo que 
permitira o conhecimento integrado do processo de centralizagao dos 
recursos clientelistas. 

O processo de intervengao do govemo na economia correparalelamente 
a busca da centralizagao polftica e administrativa. Um exemplo claro foi 
o confisco do controle da politica do cafe das maos de Sao Paulo em 1931, 
atraves da criagao do Conselho Nacional do Cafe. 

No final de 1930 Getulio entregou o monopoiio do cambio ao Banco 
do Brasil. Em 1931 estabeleceu-se tambem o controle direto de todas as 
transagoes em moeda estrangeira de acordo com uma lista de prioridades 
govemamentais. Em 1932 foi criada a Caixa de Mobilizagao Bancaria 
(camob) do Banco do Brasil, como a primeira — e malsucedida — 
instituigao de controle monetario e financeiro P 

A intervengao na economia foi realizada de tres maneiras: a) criagao de 
agendas regulatorias e adogao de politicas regulatorias; b) criagao de 
institutos e agendas estatais para a “defesa economical de determinados 
produtos e industrias; c) criagao de empresas estatais e autarquias. No 
Anexo estao listadas cronologicamente as novas agendas criadase as mais 
importantes iniciativas politicas tomadas no periodo pos-30, com o obje- 
tivo de documentar a intensidade do processo de construgao do Estado, de 
centralizagao administrativa e de intervengao na economia, ocorrido du- 
rante o primeiro govemo Vargas. 

0 avango da intervengao na economia foi entrelagado com o da criagao 
dos meios institucionais para uma intervengao efetiva, No periodo pos-30 
estes processos caminharam paralelamente a centralizagao administrative, 
k criagao de novas agendas e a busca de racionalidade, o que deu origem 
a muitas agendas estatais especiais, 

Ainformagao tornou-se materia-prima vital: era necessario conhecer a 
extensao da divida publica, o numero de funcionarios trabalhando no setor 
publico, o numero de agendas do Estado. Novas agendas foram criadas 
para enfrentar esse desafio. 
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O mesmo padrao de criaqao de agendas para enfrentar desafios es- 
pedficos teve lugar em todas as outras esferas do governo, gerando um 
processo realimentador: a necessidade de controle e informa^ao parahdar 
L, sucesso * com a mcetteza interna e externa tesultou na cnyao de 
novas agencias e politicos que, pot sua vez, geravam nova necessidade de 
mais inLenqao e mais centtalizaqao. Adiutdnra protegee este pt^o 
tomando praticamente impossivel pata qualquer um desafiar o Estado. E 
funcionou como um escudo para a expansao do propno Estado. 

A nocao de que a intervene do Estado na Economia e a expansao 
estatal refletiam um proposito deliberado nao e, no entanto, consensual. O 
debate toma-se interminavel quando se tenta saber se as politicas de 
proteqao ao cafe do infeio da decada de 30 eram ou nao politicas keyne- 
sianas avant la lettre. Cetso Furtado afirma que as politicas economrcas 
de Vargas eram de natureza keynesiana. Outros autores declaram, entre- 
tanto, que eram politicas ortodoxas e que nao visavam a uma sus entaqao 
do crescimento economico pelo Estado, atraves da utdizaqao planejada 
dos deficits orqamentarios. 25 0 argumento e o de que os deficits existentes 
no inicio do governo Vargas eram devidos a causas circunstanciais, tons 
como os onus impostos pela grande depressao e pela Revoluqao de Sao 
Paulo em 1932 ? que exigiram enormes dispendios. Outros autores amd 



afirmam que a verdade fica a meio caminho: as politicas do cafe e outras 
tentativas propositadas do Estado para sustentar a economia tiveram um 
forte impacto no crescimento economico e na recuperaqao pos-depressao, 
mas este impacto, entretanto, nao foi tao fundamental quanto alegou Celso 

Furtado. 2 '* » 

Estudos recentes fortaleceram a noqao de que a “conscience do atraso ^ 
desempenhou um papel-chave no avango da intervenqao na economy 
De outro lado, aquetes que argumentavam contra a existencia $ 

planejada e integrada de crescimento economico liderado pelo Estado 
parecem tambem pisar em terreno sdlido: embora o atraso 
Lo um obstaculo a ser superado, ate meados da decada de 50 nenhuma 
politica economica foi esboqada de forma coerente para estimular a 

industrializacao. ^ , 

A industrializaqao liderada pelo Estado depende, mtidamente, da ern- 
cao de meios apropriados para financiar, subsidiar, control* e supervisio- 
nar o processo. Estes meios comeqaram a ser cnados no micio dos an 
30 e mais claramente tornaram-se parte do estoque de ideias dos formula 
dores de politicas depois de 1937, quando a nogao de Estadonaciona^ 
se tomou mais difundida. Com referenda as caractenst.cas do aparelho de 
Estado em 1941, o dasp retrata os nrveis de complexidade consegui 
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pela estrutura estatal a partir de 1930. Em 1941 a configuraqao do estado 
ja e altamente complexa, antecipando em larga escala o seu processo de 
expansao nas decadas subseqiientes. 

A partir da observa^o dos Quadros 2 e 3 pode-se identificar os va- 
ries tipos distintos de intervengao do Estado, resumidos acima. Avarie- 
dade de agencias e fun^oes existentes no inicio da decada de 40 serviu 
para diferentes objetivos nos anos seguintes. Os institutos de previdencia 
social, em contrasle com as unidades de produ^ao, serviram a propositos 
clientelistas, perderam sua eficienda e terminaram substituidos por um 
sistema nacional de previdencia social, durante o governo militar insta- 
lado em 1964. De outro lado, as unidades de produ§ao f dependentes 
do insulamento burocratico, floresceram, expandiram seu papel e pre- 
sen§a e, finalmente, multipHcaram seu numero para cerca de 500, duran- 
te o regime militar. Os dispositivos coiporativistas permaneceram em 
vigor e se expandiram numa teia de conselhos economicos, conferindo 
um nitido ar de corporativism© social fts primeiras institui^oes estatais 
corporati vas. 

A institucionalizagao do corporativismo, do insulamento burocratico e 
o inicio do universal ismo de procedimentos einergiram como resuitado e, 
ao mesmo tempo, realimentaram o processo de construqao do Estado, a 
centraliza$ao, a incorpora§ao regulada do trabalho e a intervengao na 
economia. Aconcentraqao e a nacionaliza^ao dos recurs os para o exercicio 
do clientelismo transformaram o governo federal no principal patron e 
permitiram a institucionaliza^ao combinada das quatro gramaticas em 
ambito nacional. A partir desse penodo, o clientelismo nao pode mais ser 
percebido como uma caractenstica de municipios, caciques e coroneis. As 
quatro gramaticas tomaram-se parte do estoque de altemativas politicas 
do Executivo federal. 

O processo de interventjao do Estado acelerou-se com a instaura^ao da 
ditadura em 1937 e com o envolvimento do Brasil na Segunda Guerra 
Mundial. Ao final do governo Vargas, em 1945, o Brasil era um pais bastante 
diferente comparado a Republica Velha. Um aparelho de Estado complexo e 
centralizado substituiu o velho sistema federativo e liberal, meios tecnocrati- 
cos de controle foram criados e concentrados nas maos do Estado, regulamen- 
tos corporativos foram estabelecidos para incorporar o trabalho. 

Este impressionante processo de constru<jao do Estado beneficiou-se 
da existencia de um regime autoritario. Os arranjos coiporativistas, o 
fecem-criado aparelho de Estado e o universalismo de procedimentos do 
Dasp jamais tinham operado num ambiente democr£tico ate 1945. Esta 
estrutura iria agora ser testada. 




QUADR03 

Industries e Servi^os Pertencentes ao Estado e Nao-Administrados pela Burocracia Estatal, 1942 
(tambem chamada em jargao daspiano, “Ad minis tra^ao Indireta”) 
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State Building: O Longo impacto dos obstaculos 

INTERNACIONAIS 

Aconstrugiio de modemas estruturas estatais no Brasil foi controlada, a partir 
do seculo XIX, por elites estatais bem capacitadas. Durante ospnmeiros 
anos do seculo xx, o papel do governo federal manteve-se lirmtado pe as 
disposicoes federativas da Constituicao de 1891. Os estados e as oligarqu 
agrdrias que os dominavam controlavam todas as cartas do jogo politico 
nacional, pois nao havia partidos politicos nacionais naquele periodo. _ 
Refletindo a forte reagao contra a centralizagao do tempo do Imperio, 
a Constituicao de 91 transferiu aos estados grande liberdade de agao em 
matdria polftica e fiscal. O governo federal tinha jurisdigao exclusiva para 
taxar importagoes, enquanto os estados tinham jurisdigao exclusiva para 
taxar a exportagao de bens produzidos dentro de seu terntorio, as propne- 
dades imobiliarias, as industrias e as profissoes, podendo, ainda, manter 
suas proprias poh'cias e contrair emprestimos externos. 

Desde o Imperio as receitas do setor publico dependiam quase total- 
mente das tarifas de importagao (ver Grafico 1). A taxagao sobre o 



GRAF1CO 1 

Brasil: 1900-1943 

Taxa de Importagao como Porcentagem dos Rendimentos do Estado 




A CONSTRUgAO DO 1NSULAMENTO BUROCRATICO 61 

consumo fomecia a segunda maior fonte de receita do Estado: 21% do 
total da receita em 1930, 20% em 1935, e cerca de 29% em 1942. O 
imposto sobre a rend a das pessoas fisicas, cuja arrecadagao teve inicio em 
1924, permaneceu por um longo periodo como uma fonte irrelevante de 
receita: era responsavel por apenas 2,17% do total da arrecadagao em 1924, 
4,47% em 1929, 7,75% em 1933, 11,82% em 1938, e cerca de 20,52% em 
1942. 24 

A estrutura da arrecadagao mostra uma mudanga marcante apenas a 
partir da decada de 50. Os impostos sobre importagao representavam 11%, 
11% e 7% do total da arrecadagao em 1950, 1960e 1970, respectivamente. 
Os impostos sobre consumo atingiram os niveis de 63%, 57% e 67% em 
1950, 1960 e 1970, nessa ordem. Nesses mesmos anos, o imposto sobre a 
renda das pessoas fisicas cresceu para 26%, 32% e 28% do total. 341 

A grande depressao do final da decada de 20 revelou a fragilidade de 
um Estado cuja principal fonte de renda depende do comercio exterior. O 
prego do cafe caiu de 22,5 centavos de dolar, em setembro de 1928, para 
8 centavos de dolar, em setembro de 1931. O comercio exterior do Brasil 
restringiu-se de forma dramatica: as exportagoes despencaram de 446 
milhoes de dolares, em 1929, para 181 milhoes, em 1932, e as importagoes 
cairam de 417 milhoes de dolares, em 1929, para 108 milhoes, em 1932. 
Sem moeda forte e com reduzidas receitas de exportagao, o pais nao podia 
pagar sua dfvida externa; a remessa de ouro foi uma solugao apenas 
temporaria, que levou a dissipagao das reservas no final de 1931. “A 
relagao entre o servigo da dfvida publica e as exportagoes cresceu de (...) 
15% para (...) 43% no periodo mais serio da depressao (1932-33). ” 31 0 
Brasil parou de pagar em setembro de 1931, quando o servigo da dfvida 
chegou a 30% das exportagoes. 

Os banqueiros intemadonais ja estavam descontentes com a estrutura 
oligarquica e federal do Brasil hd muito tempo, Ao negociar emprestimos 
para o pais, os banqueiros ingleses freqiientemente solicitavam o es- 
tabelecimento de um sistema de governo mais centralizado. Os banqueiros 
pediam a centralizagao do processo de contabilidade, a criagao de alguma 
especie de banco central e o controle federal sobre os emprestimos 
contra fd os pelos estados. Os banqueiros pretendiam ainda exigir que o 
governo brasileiro aceitasse a presenga de especialistas estrangeiros para 
** realizagao de uma auditoria na economia e nas contas nacionais, com o 
objetivo de recomendar medidas que deveriam ser aceitas pelo Brasil 

Em 1924 os Rothschild fixarsm uma politico que condicionavti a 
concessao de novos emprestimos ao pais a concordancia brasileira em 
receber um especialista britanico. A missao Montagu, como passou a ser 
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conhecida, recomendou que o govemo federal controlasse os estados a fim 
de proteger a credibilidade brasileira no exterior e de garantir os recursos 
ingleses, ja comprometidos em emprestimos nao pagos por alguns es- 
tados. 32 

Anos depois, em 1931, seguindo a mesma politica, outro representante 
dos Rothschild, a Missao Niemeyer, foi enviado ao Brasil apos o enten- 
dimento previo de que o govemo enviaria um convite aos tecnicos esco- 
lhidos. Este “convite” era, na verdade, uma exigenciado govemo bntanico, 
que desejava que o trabalho da missao aparecesse publicamente como urn 
generoso favor prestado pelos tecnicos ingleses. Os termos britanicos 
exigiam tambem que o Brasil concordasse com as recomendaqoes feitas 
pela missao convidada. 33 

A insistencia na centralizaqao refletia, de um lado, a preocupaqao dos 
bancos com a seguranqa de seu proprio dinheiro. De outro, refletia uma 
realidade que teria de ser alterada cedo ou tarde, seja por pressao externa 
ou pela opqao brasileira pela modemizaqao* o sistema contabil brasileiro 
praticamente nao existia, nao havia boas estatisticas nem qualquer infor- 
maqao conliavel a respeito da divida. “Ate 1916, nunca tinha sido publi- 
cado um boletim estatistico. Uma comissao instalada em 1931, para o 
estudo da divida externa, encontrou uma situ acau de ‘desordem, des- 
perdicio e irresponsabilidade’ em termos de informaqao; era virtualmente 
impossivel obter dados confiaveis sobre comercio interestadual, producao 
agricola e balanqo de pagamentos, como infelizmente vieram a constatar 
o ministro da Fazenda Oswaldo Aranha e Valentim Bouqas.” 34 

Getulio e seus colaboradores nao puderam encontrar no Tesouro nacio- 
nal uma documentagao suficiente para calcular o valor da divida, o valor 
dos titulos em circulagao, os pagamentos ja efetuados e a efetuar, alem dos 
juros a serem pagos. Na verdade, concluiram que as remessas de recursos 
paraLondres, Paris e Nova York'eram feitas a partir defaturas apresentadas 
pelos proprios banqueiros. 

Em 1931 Vargas criou uma comissao especial para analisar a situagao 
economico-financeira dos estados e municipios (Decreto-lei n Q 20.63 1 de 
09.11.1931). Em 1932 (Decreto-lei a- 22.089, de 16.11.1932) as fungoes 
dessa comissao foram ampliadas para permitir a inspegao nas finangas dos 
estados e municipios. A comissao tambem inspecionava a contabilidade 
financeira do govemo federal, promovia a classificagao e organizagao dos 
contratos existentes, elaborava a contabilidade das transferences de recur- 
sos e dos juros pagos. Em 31 de dezembro de 1934, gramas ao trabalho da 
comissao, a administragao ja era capaz de saber o total da divida externa 
de todos os niveis do govemo. 33 
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Tanto a Missao Montagu, de 1924, como a Missao Niemeyer, de 1931 
recomendaram a adogao de medidas para aumentar a capacidade de 
controle sobre as finangas e sobre a arrecadagao, orgamento e avaliagao, 
alem da fiscalizagao. Ambas missoes insistiram, ainda, na necessidade de 
criagao de um banco central. 

Se de um lado as pressoes extemas exigiam respostas do Estado no 
sentido de melhorar seu prdprio poder de barganha junto aos bancos, de 
outro essas mesmas pressoes vinham ao encontro de pressoes internas 
similares, oriundas de jovens militares e de administradores profissionais, 
A crise de 1929 tomou inevitaveis as respostas do Estado. 
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CAPfTULO 4 



Capitalismo, Partidos Politicos e 

INSULAMENTO BUROCRATICO 

no Regime pos-45 



0 processo de constru^ao institucional que cobre o periodo 1930-45 nao 
foi desmantelado na democracia pos-45. O govemo democr&ico acabou 
com as medidas e a legisla^ao que cerceavam os direitos civis, mas nao 
extinguiu o recem-criado aparato de Estado. 0 dasp foi totalmente esva- 
ziado, mas nao extirito, pelo presidente Jose Linhares, a despeito de sua 
antipatia pela agenda e de muitas sugestoes para que ele o fechasse. No 
fim, o aparato estatal provou ser crucial para a constitui^ao dos partidos e 
para a competi^ao polftica. 

Linhares encarava o dasp e seiis funcionarios como uma criaqao do 
regime anterior; desrespeitou sistematicamente as tentativas de universa- 
lismo de procedimentos implantadas pelo dasp e fez um grande numero 
de nomea^oes clienteiistas, Aiem disso, aumentou os niveis salariais dos 
funcionarios subalternos do Ministerio da Educa^ao e nomeou amigos e 
parentes para o servi^o publico, 

Finalmente, atrav£s do Decreto-lei n g 8.323, de 7 de dezembro de 1945, 
Linhares despojou o dasp de seu papel central no planejamento, terminan- 
do com o “sistema centra lizador” criado por inspira§ao daspiana; mais 
tarde, o presidente Eurico Dutra eliminou as Comissoes de Eficiencia, Em 
suma, o papel do dasp foi drasticamente reduzido, como uma reaqao ao 
passado autoritario que ele encamava. Ate 1961 nao mais de 12% de todo 
o funcionalismo publico tinha sido admitido por concurso. 

Em flagrante contraste com o destino do dasp, os arranjos corporativis- 
tas surgidos nos anos 30 jamais foram desativados. Aocontrario, provaram 
ser instruments poderosos para a constru^ao partidaria nas maos do ptb 
e do Ministerio do Trabalho, 

A democratizaqao de 1945 nao rompeu — tampouco a de 1930 o fez 
— a gramatica personalise a do clientelismo, O novo regime emergiu das 
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entranhas da ditadura que ele ousou substituir, e as elites que adrainis- 
traram a transiqao e que, em ultima analise, controlaram o periodo cons- 
titucional e democratico pos-45 eram compostas pelas mesmas pessoas 
que apoiaram o regime anterior ou que dele se beneficiaram. Ar _ e e 
interventores e prefeitos nomeados constituiu a base para a rundaqao o 
partido conservador, o psd, quefoi criadocom os recursos para patronagem 
a disposicao da ditadura e controlou o Congresso na eleiqoes de 1 . 

Assim, o clientelismo que cresceu a sombra da estrutura social brasiletra 
tornou-se um instrumento de engenharia politica astuciosamente mampu- 
lado por aqueles que se encontravam no poder. 

No meu entendimento, tanto a institucionalizaqao do clientelismo quan- 
to muitas das tensoes e dilemas que marcaram o Brasil nos ultimos anos 
tem sua origem e explica^ao nas caracteristicas da transigao para a demo- 

cracia, ocorridaapos 1945* , , , 

As transigoes sao importantes porque e durante os anos miciais de um 
regime que se forja a redefinigao do instrumental institucional* Sua confi- 
guracao e formato dependerao do tipo de transigao que venha a ocorrer. 
que formas o sustentam e que formas o manipulam* 1 Em tal contexto, muitos 
aspectos saocruciais: comoforam organizados os partidos politicos e quais 
eram suas metas? Ate que ponto a nova Constituigao refletiu e influenciou 
a redefinigao institucional, e ate que ponto ela refletiu o legado do regime 
anterior? As proximas segoes irao explorar estas questoes* 



Partidos Mobilizados Internamente 

Apersistencia e o fortalecimento do clientelismo originaram-se noproces- 
so de democratizagao que sucedeu o Estado Novo e nas caracteristicas dos 
partidos e das liderangas politicas que emergiram na epoca* 

Tomo emprestado a Martin Shefter um modelo para se compreender 
como funciona o clientelismo nos partidos politicos* Segundo o autor, uma 
combinagao de fatores forja a “experiencia critica” que define o estilo de 
acao politica de organizagoes partid&rias: a) os valores e as preferences 
dos eleitores; b) os recursos a disposicao do partido; c) os interesses dos 
tideres e dos militantes partidarios* 

Ja as transires para a democracia, de acordo com Giuseppe Di Palma, 
vartam de acordo com: a) a natureza do regime anterior (se autoritario ou 
total itario); b) a maneira como ocorreu o colapso do regime (como 
resultado de revolugao, evolugao ou forga externa); c) o tipo de atores 
politicos que fund am a democracia (se sao nacionais, e de que tipo, ou 
forga de ocupagao). 
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Apesar de fatores extemos terem influido na queda do Estado Novo, 
em virtude do clima intemacionai de democratizagao que sucedeu a 
Segunda Guerra Mundial, o novo regime inaugurado no Brasil evoluiu de 
uma situagao autoritaria, cuja fal£ncia resultou de fatores endogenos* A 
democracia instalada em 1945 foi controlada pelo mesmo aparelho poli- 
tico e pelos mesmos atores que estiveram no poder durante a ditadura, 

0 Partido Social Democratico (psd) foi constituido em tomo de prefei- 
tos e interventores e se beneficiou dos recursos para patronagem a dis- 
posigao das administragoes estaduais e municipals. Alem dos interven- 
tores, todas as figuras mais importantes da administragao do Estado Novo 
participaram de sua criagao. 2 Mais ainda, o candidato do psd, general 
Eurico Dutra, venceu a primeira eleigao presidencial do novo regime, 
tendo recebido forte apoio politico de Getulio* E importante notar que 
Dutra foi ministro da Guerra durante todo o periodo do Estado Novo* 

O PSD constituiu o prototipo do que Shefter denomina de “partido 
mobilizado internamente” ou “partido de dentro” para utilizar a expressao 
de Thomas Skidmore* 3 Ele permaneceu como o partido mais forte no 
Brasil desde sua criagao ate 1964* 

Partidos que se originam dentro do regime cujo lugar vao ocupar — 
uma vez que a mudanga nao e resultado da criagao revolucionaria de uma 
nova ordem — nascem com um estoque de recursos para patronagem que 
podem ser manipulados por elites identificadas com o status quo y que 
precisam de apoio popular para permanecer no poder apos a mudanga de 
regime. Partidos mobilizados internamente sao organizagoes politicas 
nascidas no interior do Ancien Regime, com o controle sobre seus recursos* 
A estrategja inicial de conseguir apoio em troca de patronagem fomecida 
pelo tesouro, acrescida a logica de coalizoes politicas entre elites partid#- 
rias, constitui a “experiencia critica” desses partidos, uma experiencia de 
que os partidos tem tido muitas dificuldades para se libertar, pelo menos 
no curto intervalo de uma unica geragao. 4 

O Partido Trabalhista Brasileiro (ptb) foi outro partido gestado dentro 
do Estado* Criadoapartir do Queremismo — movimento orquestrado para 
eleger Getulio como o primeiro presidente democratico — , o partido 
absorveu a face do getulismo que nao estava representada no psd* O ptb 
foi organizado por aliados de Vargas como Marcondes Filho (ministro do 
Trabalho de 1941 a 1945) e Alberto Pasqualini, com o estimulo do prdprio 
Vargas. Apesar de a base de sua estrutura formal ser menor que ado PSD, 
o ptb con lava com o carisma de Getulio e com a “base orgamzacional 
industrial urbana” da estrutura sindical criada por ele. 5 Se em 1945 o ptb 
apresentou candidates em apenas 14 estados, ja em 1947 estava repre- 



70 



AGKAMATICA POLfriCA DO BRASIL 




em todas as 21 unidades da federagao. Cede o partido pode 
dispensar recursos oriundos do govetno; os recursos para patronagem 
concedidos ao ftb foram utilizados para fortalecer a mobilizagao operana. 

No inicio da decada de 50, o partido cresceu como resultado da eleigao 
de Getulio a presidencia da Republica. Mais tarde, Joao Goulart, como 
ministro do Trabalho e depois vice-presidente da Republica, passou 
manipular recursos estatais para fortalecer ainda mais o partido. 

A epoca de sua formate, o PSD e o FTB dispunham de recursos para 
oatronagem que as elites partidarias decidiram utilizar para obter apoio via 
clientelismo. Os seguidores e os membros dos partidos reconheciam e 
aceitavam essa troca como legitima e desejavel para os partidos. 

AUniao Democratica Nacional (udn), ao contrario, for criada a partir 
de uma base politica diferente, com pelo menos um potencial para ser um 
partido “mobilizado extemamente”. Aqueles que nao tinham aderido a 
estrategia de Getulio, os que esposavam valores diferentes, ou mesmo os 
ele,ta, juntaram-se para formal a UDN. Sagundo Marra Worn 
Benevides, a UDN reuniu cinco tipos de autores: a) oligarcas desaloja os 
pela Revolugao de 30; b) antigos aliados de Vargas que tmham sido 
marginalizados depois de 1930 ou 1937; c) aqueles que partmiparam do 
Estado Novo mas se afastaram antes de^l945; d) grupos liberals co 
identificagao regional; e) esquerdistas. , 

Originalmente, o discurso universalista era uma caracteristica de r - 
coes da elite nacional da udn. Sua retorica publica era marcada pelo 
combate a corrupgao administrative pelo cultivo do mdivtdualismo uni- 
versalista e pelo horror ao pateraalismo de Getulio. No CongressoaUD ^ 
apoiou todos os projetos que defendiam a moralizagao administrati a. 
Entretanto, o discurso universalista da elite nacional do partido nao refle ia 
a mentalidade de toda a udn e seus eleitores. Como aponta Maria Vitori 
Benevides, havia varias UDNs dentro da mesma estrutura partidaria: em 
geral, os autenticos e os pragmdticos constituem os polos mats relevantes. 
Os primeiros propunham permanecer fieis a gramatica do un.versal.smo 
de procedimentos, enquanto os pragmaticos (ou adesistas) desejavam 
juntar-se ao fisiologismo. Isto gerou um distanciamento entre as duas 
faccoes: “a eterna vigilancia e o eterno compromisso, sendo que a ultima 
participou do govemo de uniao nacional de Dutrae ate do segundo govemo 

Vargas’V* K 

Em seu estudo cldssico sobre o lacerdismo no estado da Guanabara, 
Glaucio Ary Dillon Soares mostra que Carlos Lacerda e suas ldeias eram 

apoiadas basicamente (73%) por profissionais liberals, gerentes, supervi 
r, . > h _ _ rtnr'lnitiHn nn ft o acer- 



sores e funcionarios em cargos administrativos, concluindo que 
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dismo e predominantemente liberal, nao-intervencionista e favoravel ao 
capital estrangeiro”. Entretanto, o autor enfatiza que a Guanabara era um 
estado modemo e politizado, e nao representava o pais como todo."’ 

> Lacerda, por sua vez, opunha-se ferozmente a coalizoes com o psd ou 

o ptb. Em 1958, por exemplo, na convengao da udn no antigo estado do 
Rio de Janeiro, que iria aprovar a coalizao com o PTB para enfrentar o psd 
nas eleigoes para govemador, Lacerda deslocou-se para Niteroi para lutar 
i pessoalmente contra a coalizao. O que aconteceu naquela convengao e 

| ilustrativo das contradigoes que coexistem dentro do partido. Embora os 

j velhos udenistas fossem contrarios a alianga, a decisao de format uma 

| coligagao com o PTB foi tomada a partir de consideragoes pragmaticas. 11 

j realidade, alguns dos quadros da elite udenista procuravam seguir 

! 05 P rin cipios universalistas defendidos pelo partido. Na poderosa Comis- 

: sao de Orgamento da Camara dos Deputados, por exemplo, os seis 

| membros conhecidos como defensores do conservantismo fiscal e das 

! restrigoes orgamentarias eram Adauto Lucio Cardoso, Pedro Aleixo, Alio- 

mar Baleeiro, Hebert Levy (todos udenistas), Gustavo Capanema e Wag- 
; ner Estelita (estes do psd). 

Mas o discurso e o comportamento moralista da lideranga nacional 
conviviam com uma estrategia local e estadual de coalizoes com o ptb 
e/ou o PSD. Sufocada pela Jogica “realista”, a udn perdeu a chance de se 
tomar um bastiao do universalismo. Mesmo no periodo que se seguiu 
imediatamente a restauragao da democracia, ela ja havia comegado a 
colaborar com o govemo Dutra e com o psd. Como a udn foi fundada em 
abril de 1945 e Dutra foi eleito em dezembro do mesmo ano, isto significa 
que ela so foi um partido de oposigao durante oito meses \ 12 

Aparticipagao da udn nos ministerios esteve fortemente circunscrita a 
pastas com menores recursos para patronagem e provavelmente menos 
interesse para o psd, que geralmente dividia com o ptb as pastas mais 
tmportantes. ATabela 1 mostra fortes relagoes entre partidos e ministerios: 
os ministros do Trabalho do periodo 1945-63 eram em geral do ptb; a udn 
tinha maior acesso ao Ministerio das Relagoes Exteriores, que obviamente 

hnha pouco ou nada a oferecer em termos de patronagem conversivel em 
votos. 

No piano estadual a ala pragmatica firmou coalizoes com partidos 
ciientelistas, objetivando participar do governo, e afastou-se do universa- 
lismo de procedimentos e da “eterna vigilancia” das elites nacionais do 
partido, estas mais intelectualizadas. Ja em 1947 a udn se aliava com os 
mesmos partidos combatidos em sua retorica nacional. ATabela 2 revela 
<Ne a udn, de fato, aliou-se ao PSD, ao ptb, ao prp, ao pdc, ao pl, aoPTNe 






Trabalbo 0 0 10 11 21 



Fonte; Lticia Lippi, “O Partido Social Democrftico” p + 6G. Segundo Lucia Uppi, os dados, 
embora incompletos, sao suficsentes pan mostrar uma afinitlade eletiva entre certos 
partidos e cert os mmisterios. 



ao PR em diferentes estados* Asitua^ao nao semodificou com o tempo; ao 
contrario, a Tabela 3 mostra que, a partir de 1947, as coalizoes para a 
di sputa dos govemos estaduais so fizeram aumentar. 

No Congresso, o padrao de vota^ao da udn como um todo era err&tico: 
votava a favor de medidas que propunham a diminuigao da participa^ao 
do Estado na economia e, igualmente, a favor de projetos que propunham 
a criaqao de empresas estatais. Sua coesao interna so era particularmente 
alta quando a questao era fortemente ideologizada em termos de esquerda 
versus direita, ocasioes em que o partido votava com a direita.' 3 

Em 1966 foi extinto o sistema partidario. 0 regime militar pos-1964, 
contudo, beneficiou-se daqueles formalmente filiados a udn; a analise da 
origem partidaria dos govemadofes nomeados pelo o executivo central em 
1978 (Tabela 4) mostra que, durante o regime autoritario pos-1964, a UDN 
conseguiu ganhar, nas elei^oes indiretas, sem coalizao e sob controle 
militar, um substancial numero deposi^oesgovemamentais. Ainterpreta- 
5 ao da Tabela 4 requer cautela por ausencia de conjunto similar de dados 
para as eleiqoes entre 1966 e 1978* Nao obstante, anaiistas do periodo tem 
freqiientemente salientado que a UDN € mais prdxima dos militares do que 
os outros partidos, e que os udenistas autenticos foram os vencedores em 
1964J 4 

A udn nao conseguiu transformar-se em porta-voz da modemizaqao 
universalista da vida brasileira por muitas razoes que podem ser derivadas 
da abordagem de Shefter, ja enunciada neste trabalho: a) algumas frames 
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TABELA 4 



Filiagao Partidaria de Governadores Eleitos em 1978 



Estado 


Nome 


Filiagao Partidaria 
antes do Golpe 


Acre 


Joaquim Macedo 


UDN 


Amazonas 


Jose Lindoso 


UDN 


Par3 


Alacid Nunes 


— 


Maranhao 


Jo3o Castelo 


— 


Piauf 


Lucid io Portela 


UDN 


Ceard 


Viigflio T^vora 


UDN 


Rio Grande do Norte 


Lavoisier Mai a 




Paraiba 


Tarcfsio Buriti 


■ — 


Pernambuco 


Marco Maciel 


PSD (?)* 


Alagoas 


Guilherme Palmeira 


UDN (?)** 


Seigipe 


Augusto Franco 


UDN 


Bahia 


Antonio Carlos MagalhSes 


UDN 


Minas Gerais 


Francelino Pereira 


UDN 


EspMto Santo 


Eurico Rezende 


UDN 


Rio de Janeiro 


Chagas Freitas 


PSP 


Sao Paulo 


Paulo Maluf 


— 


Parand 


Ney Braga 


UDN 


Santa Catarina 


Jorge Bomhausen 


UDN 


Rio Grande do Sul 


Jos6 Augusto Amaral 


PDS 


Mato Grosso do Norte 


Frederico Campos 


— 


Mato Grosso do Sul 


Harry da Costa Amorim 


— 


Goias 


Ary Valdao 


UDN 



* Seu pai era Ifder do PSD. 

4 * Seu pai era Lfder da UDN, , 

Fonte: “Arquivo de Dados Sobre Elites Politicos Brasileiras”, Rjo de Janeiro, Euperj, 1 979 

de suas elites, mesmo em ambito nacional, optaram pelo fisiologismo 
desde o infcio da vida do partido; b) as liderangas partidarias mais univer- 
salistas nao foram capazes de disciplinar o partido dentro de limites uni- 
versalistas, a despeito de terem sido capazes de fazer com que o programa 
do partido espelhasse esses limites; c) apenas alguns segmentos do eleito- 
rado udenista adotaram pnncipios universalistas; d) muitos dos lfderes 
partidarios que se identificavam com o universalismo de procedimentos 
tambem cortejavam os militares, e finalmente apoiaram golpes militares 
que pudessem guindd-los ao poder* 



No piano nacional a udn nao possufa recursos para patronaeeni Aiem 
disso, parcelas substanciais de suas liderangas desaprovavam o clientele 
mo como um meio para obter apoio politico, A “experiencia critica” da 
UDN poderia te-la alienado permanentemente das praticas clientelistas 
Entretanto, como sabemos, isto nao aconteceu. Como resultado de de- 
cides oportunistas de suas liderangas, a udn terminou aprisionada pela 
logica dos outros partidos e por sua ala pragmatics. 

I Antes de terminar esta segao, e necessario fazer um registro. 0 univer- 

salismo de procedimentos e a honestidade politica que caracterizaram 
inicialmente o discurso udenista ficaram inteiramente desacreditados no 
Brasil. A despeito de sua retorica, a UDN embarcou no fisiologismo e, 
atraves da corte a intervengao mil i tar, foi transformada num partido 
golpista e inconfiavel. Udenismo, ou muitas vezes puritanismo, passou a 
ser entendido como uma atitude irrealista e hipocrita, porque todos os 
grupos que permaneceram fora do poder acabaram tendo de cair nesta 
linguagem moralista como uma estrategia para angariar apoio politico. 
Pode-se argumentar que o carater hipocrita da udn como partido contri- 
buiu fortemente para a nao implementagao do universalismo de procedi- 
mentos no Brasil. O comportamento da udn transformou o sentido do 
universalismo de procedimentos em algo suspeito. 

IMP LI CANOES DA MOBILIZAQAO DE DENTRO: 

A iNSTITUCIONALIZAgAO DO CLIENTELISMO 

Vamos voltar a nogao de experiencia critica. Uma vez que a estrategia mais 
benefica para o partido foi decidida, a relagao estabelecida entre liderangas 
partidarias e simpatizantes tende a consol id ar e a definir as caracteristicas 
da organ izagao. Quando um partido sem recursos para patronagem per- 
manece fora do poder por um longo period o, seu unico meio de conseguir 
apoio passa a ser o apelo de suas propostas, a promocao da construgao 
institucional do partido e a critica aqueles que estao no poder. Nestes casos, 
as relagoes entre as liderangas partidarias e os simpatizantes nao podem 
ser baseadas na expectativa de ganho privado para os simpatizantes. 
Assim, o universalismo de procedimentos acaba sendo o mais poderoso 
instrumento daqueles que ftcam fora do governo e nao tern outros recursos 
que nao a opiniao politica e a forga organizational. Sob essas condigoes, 
lideres partidarios, tan to quanto seguidores, tomam-se “seguidores do 
universalismo”, em contraste com seguidores de partidos mobilizados de 
“dentro” que transformaram-se em “seguidores do clientelismo.” 15 





QU ADRO 4 

Partidos Politicos Comparados Scgundo a Base Social e os Tipos 
de Incentivos Partidarios 



Migrantes, ('am poncscs 
Desen raizados 

Parti cul aristas Filipinas: Nacional istas 

(patron age m) Gana: Partido de Convengao 

Populafr 

Chicago, FiladGfia: Maquina 
Democrat ica 
Indiana, Ohio: Partido 
Democratico 

Universal istas Bolonha: Partido Comunista (pci) 
(pol/ticas Espanha Republicans: Partido 

ptiblicas, Socialista (FSOE), 

ideologia) Anarco-Sindicalista (CNT) 

Michigan, Wisconsin: Partido 
Democratico 



Classe M£dia e Operariado 

Franga; Partido Radical 
Nova York,Pensitvania: 
Partido Re publicano 
Nassau Gountry: Maquina 
Republican a 
Italia: Democrada Crista 



EUA: Progressistas e 
Reform adores 
lnglaterra: Trabalhistas e 
Conservadores 

Alemanha: Social Democratas 
(spd), Democratas Cristaos 
(cdu/csu) 



Extrafdo de Martin Shefter, “Patronage and Its Opponents: A Theory and some European 
Cases'*. 



Uma outra possibilidade logica para um partido mobilizado extemamente 
d a tentativa de conseguir acesso a alguns segmentos de recurso para a 
patronagem, atraves de coalizoes. Este foi o caminho seguido pela udn no 
passado. Teoricamente, o problema crucial envolve a tomada de decisoes a 
respeito do uso do clientelismo e da patronagem, quando opartido de oposiqao 
que advogava o universalismo chega ao poder. A utiliza^ao do clientelismo 
para manter apoio politico toma-se um ato sujeito a um calculo racional. 

Varios fatores podem restringir os limites dentro dos quais um partido 
de oposiqao que esta ocupando o poder pode recorrer a patronagem como 
um instrument politico racional. Martin Shefter ressalta que as proprias 
lideranqas podem atuar como checks and balances do clientelismo. Alem 
disso, os simpatizantes do partido, leais aos ideais da organizaqao e 
marcados pela luta na oposiqao, nao esperam que o partido recorra a 
patronagem para manter sua base de apoio, Finalmente, o partido tera 
vencido uma eleiqao baseado em seu programa, e por conseguinte ja tera 
uma sdlida base de apoio. Evidentemente, apoio para limitar o uso do 
clientelismo nao se desenvolve em partidos que chegam rapidamente ao 
poder sem tempo para consolidar uma sdlida base de sustentaqao. Portanto, 
chegando ao poder, podem transformar-se em partidos de mobilizaqao 
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interna e decidir utilizar a patronagem como uma forma de consolidar sua 
base politica que ainda nao parece estar assegurada. 16 

Em paises de grandes dimensoes, como o Brasil, a aplicagao deste 
modelo toma-se complexa, em grande parte por causa das disparidades 
regionais. Diferentes setores do partido terao experiencias diferentes como 
resultado de diferenqas regionais do eleitorado, das lideranqas partidarias 
e da disponibilidade de recursos. 

Ha um outro fator complicador: a dicotomia clientelismo versus uni- 
versalismo de procedimentos nao e igual a dicotomia, esta mais discutivel, 
entre partidos pragmaricos versus partidos ideologicos* As praticas clien- 
tehstas sao perfeitamente compativeis com partidos ideologicos, como j a 
concluiram varios pesquisadores. 17 A realidade e sempre menos “preta e 
branca” do que os argumentos acad&micos. 

As posturas clientel istas nao const ituiram as unicas justificativas para 
a atividade politica durante o periodo 1945-64 no Brasil. Faeroes do ptb 
estavam genuinamente voltadas para objetivos mais a esquerda e engaja- 
das em campanhas ideoldgicas e reformistas. A udn tambem possuia 
facades com genuinos compromissos ideologicos liberals e direitistas, 
Politica ideologica e politica clientelista e fisiologica nao sao mutuamente 
excludentes. Tanto os partidos ideologicos como osfisiologicos utilizaram 
o clientelismo como instrumento de consolidagao partidaria. 



Clientel istas 



Nao-CIien tel istas 



Nome dos Partidos; 

psd — Partido Social Democratico; MDB - Movimenlo Democratico Brasileiro; pds — 
Partido Democratico Social; udn - Uniao Democratica Nacional; ptb - Partido 
Trabalhista Brasileiro; pdt- Partido Democratico Trabalhista; pcb - Partido Comu- 
nista Brasileiro; pt - Partido dos Trabalhadores; PMDB - Partido do Movimento 
Democratico Brasileiro. 



QUADRO 5 

Partidos Politicos no Brasil: 

Tipos de Mobilizagao e Orientagao 

Mobilizagao Interna Mobilizagao Externa 

^SD udn (Fluminense, periodo populista) 

PTB (periodo populista) udn (Minas Gerais, periodo 

mdb (Chagas Freitas) populista) 

3 ds ptb (nos a nos t980) 

udn (Rio, periodo populista) 
udn (Sao Paulo, periodo populista) 
PCB (1945-1947) 
pt (nos anos 1 980) 
pmdb (Montoro) 
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AuDN, por exemplo, produziu diferentes perfis em diferentes estados. 1 * 
A adocao de mais ou menos universalismo de procedimentos nao e fun$ao 
exclusiva da base social do partido ou mesmo das tendencias ideoldgicas 
de seus quadros, mas depende de uma combinaqao de fatores sendo as 
mais cruciais as decisoes racionais tomadas pelas elites partidanas. 
menos no Brasil, enquanto os partidos mobilizados extemamente sucum- 
bem a tentaqao de utilizar a patronagem, os partidos mobilizados mtema- 

mente quase invariavelmente o fazem. 

Em sintese, a adoqao de estrategias universal istas ou clientelistas de- 
pende da combinaqao de tres fatores: decisoes da lideranqa, orientates 
do eleitorado e existencia de recursos. Estes fatores diferem, dependendo 
se o partido se mobilizou inicialmente de dentro ou de fora do regime. 
Finalmente, a cristalizaqao de uma “experiencia crltica capaz de conso- 
lidar a orientaqao de um partido depende da rapidez com que o partido 
chega ao poder. 

Os tres maiores partidos politicos brasileiros entre 1945 e 1964 po em 
ser assim caracterizados: o ptb e o PSD cristalizaram-se como clientelistas 
e se distanciaram tanto do universalismo de procedimentos quanto do 
universalismo instrumental. A udn, apesar da possibilidade inicial de se 
institucionalizar como um porta-voz do universalismo, foi afetada pelas 
peculiaridades regionais que a levaram ao poder em coalizao com partidos 
clientelistas e que pressionaram a logica partidaria na direqao do cliente- 
lismo. Os tres maiores partidos acabaram constituindo uma coalizao de 
fato para patronagem. 



Em Busca da Racionalidade: Politicos Versus tecnicos 

No regime democratic instalado em 1945 a politics partidaria e eleitoral 
estava acima de todas as questoes importantes. Pnmeiro houve eleiqoes 
presidenciais e parlamentares, e em 1947 as eleiqoes estaduais e munici- 
pais. Este periodo inicial e controlado pelo PSD. A importance das velhas 
elites neste periodo pode ser avaliada pela centralidade do PSD no Congres- 
so- o partido conquistou 52,3% das cadeiras em 1945 e tinha cerca de 35% 
em 1963 Aproveitando-se de disposiqoes legais que permitiam que um 
candidate concorresse a mais deum cargo em mais de um estado, o propno 
Getulio Vargas, o simbolo mais forte da velha ordem, foi eleito senador 
em dois estados (Sao Paulo e Rio Grande do Sul) e deputado federal em 
sete (Minas Gerais, Bahia, Rio de Janeiro, Parana, Distrito Federal e 
tambem em Sao Paulo e Rio Grande do Sul). Escolheu assumir a cadeira 
de senador pelo psd do Rio Grande do Sul. 



Os const! tuintes, preocupados com a centralizagao executiva do regime 
autoritario, prescreveram um papel importance para o Congresso no novo 
regime, Primeiro, “a Constituigao de 1946 garantia ao Congresso brasilei- 
ro o poder da bolsa”, atraves do controle do orgamento da Uniao, 19 O texto 
const] tuci on al era liberal e nao deixava muito espago para o Estado, isto 
e, o Executivo, intervir na economia. 20 Segundo, deixava “pouca margem 
de manobra para o Executivo” Na medida em que as agoes do Executivo 
dependiam das leis escritas, estariam sujeitas a continua inspeqao pelo 
Legislativo. Mesmo politicas decurto prazo tinham deser autorizadas pelo 
Legislativo antes de entrar em vigor, e a execuqao de politicas era seguida 
de perto por atentas comissoes do Legislativo,” 21 

Como mostrou a perspicaz analise de Maria do Carmo Campello de 
Souza, as provisoes constitucionais remontavam a construqao partidaria 
tradicional. Primeiro, estados menos populosos receberam uma super-re- 
presentaqao no Congresso, enquanto os mais populosos eram subrepre- 
sentados 23 , o que beneficiava uma estrutura partidaria conservadora e 
dificultava a penetragao dos conflitos industriais nos partidos, Este arranjo 
era instrumental para que as elites tradicionais, tanto dos estados mais 
atrasados como dos mais modemos, pudessem manter controle sobre o 
sistema partidario, mas tambem subtraia representatividade aos partidos 
politicos. Segundo, o controle sobre o processo orqamentario permitiu a 
produqao de politicas distributivas desagregadas, que foram cruciais para 
a polifica eleitoral, como mostram as variaqoes nos itens do orgamento 
analisados por Barry Ames. 23 

A forga dos partidos politicos e do Cbngresso era mais aparente que 
verdadeira. O Executivo era freqiientemente mais progressista que o Legis- 
lativo — o govemo Dutra constitui uma exeeqao conspicua — e mais voltado 
para a industrializaqao e a intervengao do Estado na economia. Isto resultou 
na necessidade de driblar os partidos durante o segundo govemo Vargas 
(1951-54), e mais claramente durante o governo Kubitschek (1956-61). 

Em sintese, o processo constituinte reforgou o poder dos partidos, reins- 
talon valores e provisoes liberals e moldou os an os seguintes de uma maneira 
que conduziu a morte involuntaria dos principles constitucionais liberals, Isto 
aconteceu porque o desenvolvimento econbmico e a industrializaqao, que 
estavam na agenda do Executivo, dos tecnoburocratas e dos empresarios 
foram implementados por outros canais que nao os dos partidos, 

Desde a decada de 40 existia uma aparente divisao de trabalho no 
interior do sistema politico brasileiro. Os partidos politicos controiavam 
governos estaduais, ministerios e o orgamento federal. A patronagem era 
responsavel por milhares de nomeagoes na burocracia estatal traditional 
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e tomou impossivel qualquer reforma administrativa no ambito do funcio- 
nalismo, o que levou a caracterizaqao do Estado brasileiro como um 
“Estado cartorial”. 24 

Entretanto, os partidos politicos nao tinham controle sobre o nucleo 
tecnico do Estado, representado por organismos como a SUMOC, o BNDE e 
os Gmpos Executivos e composto por tecnoburocratas politizados. Politi- 
zados mas sem filiaqao partidaria, estes tecnoburocratas desprezavam os 
politicos e o Congresso e promoveram um serio processo de insulamento 
burocratico, com o objetivo de driblar a arena controlada pelos partidos. 

No Brasil os politicos eram freqiientemente vistos pelas elites moder- 
nizantes como um empecilho ao progresso. Na decada de 30 Vargas 
extinguiu os partidos e promoveu a centralizaqao administrativa, sob a 
supervisao tecnica do DASP. Nos anos 60 o govemo militar extinguiu os 
partidos, criou novos, cassou mandates e produziu uma legislaqao ‘ revo- 
lucionAria”. No periodo decorrido entre estes dois momentos de ataque 
radical aos partidos e aos representantes eleitos, outras tentativas foram 
feitas para neutralizar sua influencia no processo de formulaqao politica, 
atraves do insulamento burocratico. 

Os politicos nao eram censurados apenas porque eram considerados 
responsaveis pelo atraso do pais nos anos que precederam a Revoluqao de 
30, ja que representavam as oligarquias. Eram tambem vistos como 
aqueles que promoviam a redistribute irresponsavel e a corrupqao na 
decada de 50 e inicio dos anos 60, por causa de sua politica eleitoral 
populista e demagogica. 

Especializaqao e universalismo de procedimentos eram entendidos 
como os meios para conter o spoils system promovido pelos politicos. Nos 
anos 30 esta busca da racionalidade levou a adoqao do corporativismo da 
politica tradicional. 

Depois da redemocratiza 5 ao em -1945 politicos, partidos e Congresso 
moveram-se para o primeiro piano da cena politica. Os dados a respeito 
das origens politicas de governadores e ministros, apresentados a seguir, 
mostrarao ate que ponto os politicos ocuparam as principals posiqoes na 
tomada de decisoes durante o periodo democratic. Uma comparaqao com 
o periodo militar pos-64 vai demonstrar ate que ponto os politicos foram 
removidos das posiqoes que tinham ocupado no periodo democratic. 

Entre 1947 e 1962 a grande maioria (70%) dos governadores eleitos era 
cmposta por homens cm experience legislative cmo se pode ver na 
Tabela 6. Ja durante o govemo militar pos-64, percebe-se claramente uma 
inversao nesse perfil. Em 1970, no govemo Medici e, em 1974, no govemo 
Geisel, inumeros tecnoburocratas foram escolhidos para govemar os es- 
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GRAFICO 2 

Brasil: Origem dos Governadores por Elei^ao 
1946-1978 
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Anos 

tados. O metodo de eleiqao indireta imposto naquela epoca permitiu de 
fato que o presidente controlasse o processo de escolha. As eleiqoes de 
1965 e 1966 ainda nao refletiam nitidamente a busca da racionalidade 
observada no pos-64, por duas razoes: primeira, em 1965 as eleigoes 
ainda foram diretas; segunda, embora o sistema de elei^oes indiretas 
ja estivesse em vigor em 1966, o processo de barganha politica ainda 
era muito forte, mais forte que no pos-68, quando o regime militar 
consolidou o seu controle sobre o sistema politico e adquiriu uma 
inspira^ao mais claramente ditatorial. Neste sentido, importantes aspec- 
tos do periodo “burocratico-autoritario” tem seu marco inicial em 1968, 
e nao em 1964, 

As altera^oes nas origens dos ministros refletem mais adequadamente 
a tendencia a racionaliza^ao, atrav£s da exclusao dos politicos profis- 
sionais dos postos cruciais. Ate 1964, quase 60% dos ministros civis 
tinham experiencia legislativa anterior, enquanto 26% tinham origens mais 
tecnicas. Este padrao inverteu-se claramente depois de 1964: apenas 21% 
das pastas civis foram ocupadas por homens com experiencia parlamentar, 
enquanto a especializa^ao tecnoburocr&tica passou a ser responsavel pela 
ocupa^ao de 55% das pastas, Alem disso, individuos com origem militar 
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TABELA 5 

Origem dos Governadores de Estado, 1946-1978 



Ano* 


Legislative 
Federal Esbsdo 


Burocraeia 


Militates 


Outros 


N/l 


Total 


Legislative 

w 


Militates + 
Burocraeia 
(%) 


1946 


9 


2 


0 


0 


2 


7 


20 


55 


0 


1950 


13 


1 


1 


1 


3 


2 


21 


67 


10 


1954/5 


n 


t 


0 


1 


l 


4 


20 


70 


5 


1958/60 


15 


3 


0 


0 


3 


2 


23 


78 


0 


1%2 


6 


3 


0 


0 


1 


1 


11 


82 


0 


1965 


5 


2 


0 


l 


1 


2 


11 


64 


9 


1966 


6 


5 


0 


0 


1 


0 


12 


92 


0 


1970 


ll 


1 


9 


l 


It 


0 


22 


55 


45 


1974 


10 


2 


& 


0 


0 


0 


2(1 


60 


40 


1978 


14 


l 


5 


0 


2 


0 


22 


68 


23 



* Anos em que os govemadores foram etei(os. 



passaram a ocupar 10% das pastas no mesmo periodo. Ministros tecnobu- 
rocratas e militares total izavam 65% de todas as pastas ministeriais no 
pos-64. E novamente durante os govemos Medici e Geisel que esta busca 
da racionalidade e mais visivel, como mostra a Tabela 6. 

GRAF1CO 3 

Origem Politica dos Ministros por Periodo Presidencial 
1945-1982 
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TABELA « 

Origem Politica dos Ministros por Periodo Presidencial, 1945-1982 

Legislativo Militates Buroctaticos Outros N/l Total Legislative) Tecnobuiociaticos 
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Os Quadros 6 e 7 foram derivados da Tabela 6 e dividem os Ministerios 
entre os politicos e os tecnoburocraticos antes e depois de 1964. Nos 
Ministerios politicos, 50% ou mais dos ministros possuem ongem(expe- 
riencia) legislativa. Nos tecnoburocratas-mihtares, mais de 50% dos mi- 
nistros sao comprometidos com carreiras burocraticas ou militares. 

Em comparaqao com os govemos estaduais, houve uma mudanga mais 
dramatics no ambito dos ministerios. Isto porque varios mimstenos se 
tomaram muito mais importantes para a formulagao de politicas do que 
muitos govemos estaduais, apos a implantagao de urn “sistema nacional 
de planejamento”, que representava na verdade um esforgo consideravel 
de enfraquecimento do federalismo. Alem disso, com o aumento do 
numero de agendas federais encarregadas do planejamento regional, os 
governadores perderam muito poder. Por estas razoes, o governo militar 
estava mais atento aos ministerios. Nao obstante, durante os govemos 
Medici e Geisel governadores “tecnoburocraticos” fizeram sua estreia no 
cenario politico. 

Especialmente apos a promulgaqao da Constituigao de 1967, e de 
acordo com o decreto da Reforma Administrativa (Decreto-lei n- 200, de 
1967), a Presidencia da Republica passou a ter um papel mais forte na 
formulagao de politicas, ao mesmo tempo que aumentava o seu poder de 
arbitrio e passava a govemar um grande numero de organs administrative® 
e tecnicos cruciais. 2 ' O Decreto-lei n 9 200 aumentou o numero de minis- 
terios diretamente ligados a Presidencia. Somente individuos com origem 
militar ou tecnoburocratica desempenham um papel importante neste 
nucleo politico — os “ministros da casa”. Politicos proftssionais foram 
totalmente banidos dos altos postos de govemo durante o periodo pos-64. 

As taxas de estabilidade ministerial no periodo pos-45 ilustram um 
outro aspecto do processo de busca da racionalidade e da despolitizagao 
do aparelho de Estado e da burocraciapara-estatal, Em conformidade com 
o procedimento adotado por Wanderley Guilherme dos Santos, a Tabela 7 
mostra o numero de ministerios e de ministros para todosos govemos entre 
1946 e 1980 e apresenta a media de ocupagao do cargo por periodo, sendo 
a taxa real de estabilidade ministerial baseada na duragao de cada gover- 
no 27 Uma vez que nem todos os govemos tiveram a mesma duragao, em 
razao de crises politicas, a Tabela apresenta tambem a taxa de estabilidade 
possivel isto e, a taxa de estabilidade que certos govemos tenam se sua 
duragao fosse igual a determinagao constitucional. Esta ultima medida 
assume que todos os governos tiveram a mesma duragao e que a taxa de 
estabilidade observada permaneceria constante para todo operiodo. Quan- 
to mais alto o valor inscrito nas colunas 5 e 6, mais estavel foi o govemo. 
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QUADROS ti E 7 

Ministerios Politicos vs* Ministerios Tecnocratico-Militares 
Classificados Segundo a Origem dos Ministros 
Antes e Depois de 1964 

Ministerios PoJfticos 



Antes de 1964 




Depois de 1964 




Agricultura 


++ 


Educa^ao 


+4 


Educa^ao 


+ 


Justi^a 


4 


Industria e Comeroio 


4+ 






Justi^a 


++ 






Minas e Energia 


4+ 






Relates Exteriores 


4 






Saude 


+ 






Trabalho 


++ 







Ministerios Tecnocratico-Mili tares 



Antes de 1964 


Depois de 1964 




Transports 4+ 


Agricultura 


++ 




Comuntca^ao 


+++ 




Finan^a 


+++ 




Industria e Com£rcio 


+ 




Interior 


4 




Justj^a 


+ 




Minas e Energia 


4 




Planejamento 


+++ 




Relates Exteriores 


+ 




Saude 


+4 




Transports 


+4 


+ - Propor^ao igual a ou maior do que 50%. 
++ = Propot^ao tgual a ou maior do que 65%, 



++4 = Propor^ao igual a 100%. 

Nota: O Mirvist£rro do Bern -Estar Social nao foi considerado* 
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TABELA7 

Origem dos Ministros “da Casa” 1964-1982 

1 jepislativo Militates Burocracia Outros 



* Estado Maior das Forets Armadas, 
511 * Servigo Nacional de Infonna^ao. 
**** Chefe do staff, 

**** Negocios militares. 



Tendo em vista que Eurico Dutia e Juscelino Kubitschek foram os dois 
unicos presidentes a govemar durante todo o mandato (cinco anos, no 
periodo 1945 - 64 ), seus govemos serao tornados como paradigma para os 
mveis de estabilidade que caracterizam um periodo democratico, no qual 
a composisao do ministdrio reflete a troca normal da polftica. Ao lado dos 
governos militares de Geisel e Figueiredo, Dutra e JK foram os dnicos a 
cumprir toda a extensao do maridato constitucional. Assim, os dados 
indicam que os govemos Medici e Geisel foram especialmente estaveis 
para os padroes brasileiros, enquanto o govemo Goulart foi particular- 
mente instavel. Estes tres governos desviam-se das taxas apresentadas 
pelos govemos Dutra e Kubitschek; os dois primeiros porque baniram os 
politicos e a polftica, e confiaram mais na contribuiqao militar e tecnoburo- 
cratica ao processo de formulaqao de politicas. O govemo Goulart desvia-se 
porque mostra excessiva instabilidade. As tendencias apresentadas nesta 
tabela corroboram os procedimentos analiticos de Wanderley Guilherme. 

Nao obstante, se os politicos profissionais ocuparam posi^oes cruciais 
nos executivos estaduais e federais, nao desempenharam um papel similar 




Nota: a) Media de permanenda no cajgo « 1 

b) Estabilidade atual = 4/1 x 100 

c) Estabilidade possivel = 4/60 x 10 
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na administraqao indireta, isto e, nas empresas estatais e autarquias encar- 
regadas de politicos economicas important. Tomando-se a carre.ra anterior 
de 1.976 tecnoburocratas de urn conjunto de 98 empresas estatais estudadas 
nor Wanderley GuLlherme dos Santos, e crnzando-se seus dados com as listas 
de deputados federais, senadores e deputados estaduais pubhcadas pelo tri- 
bunal Superior Eleitoral (tse) em apenas 168 casos os ocupantes depostos na 
tecnoburocracia possuem experiencia legislativa anterior. 

Uma leitura mais detida das biografias destas 61 pessoas reforqa a 
conclusao de que uma divisao de trabalho estava acontecendo no interior 
das instituiqoes polfticas. No periodo anterior a 1964, 40 mdiv.duos no 
coniunto ocuparam postos na tecnoburocracia, e o maior contmgen e 
estava no Banco do Brasil, mais precisamente na Carteira de Credito 
Agricola e Industrial (Creai). A distribute e a seguinte: Banco do Brasil, 
13- ipase, seis; Institute do Aqucar e do Alcool (iaa), cinco; Companhia 
Vale do Rio Doce (CVRD), tres; Banco Nacional de Credito Educative 
(bncc) dois; Banco nacional da Borracha (bnb), dois; Companhia Side- 
rurgica Nacional (csn), dois; Petrobras, Institute Brasileiro do Cafe (ibc), 
Departamento Nacional de Obras contra as Secas (dnocs), Instituto Bra- 
sileiro de Geografia e Estatistica (iBGE), Secretaria de Assuntos Culturais 
do Ministeno da Educaqao e Cultura, Carbonifera Prospera, um. 

Com exeeqao da Vale do Rio Doce, da Petrobras e da Companhia 
Siderurgica Nacional — agendas fundamentals para o esforqo de indus- 
trializacao — , todos os outros cargos localizavam-se em agencias envol- 
vidas com a promo^ao do desenvolvimento regional, rural e credito em 
geraL Um traco peculiar revelado pelos dados e o de que aqueles que 
ocuparam cargos em agencias cruciais como a Vale do Rio Doce e a 
Petrobras tendiam a ser da UDN (na Vale do Rio Doce, dois em tres eram 



udenistas). . ,, 

No periodo pos-64 os dados dfsponiveis alcanqam 21 individuos. tres 

no Banco do Brasil, dois no ipase, dois no bnb, dois no ibc, dois no Banco 
da Amazonia, um em Itaipu, Eletrobras, Usiminas, Companhia Hidreletri- 
ca do Vale de Sao Francisco, caeeb, Secretaria de Assuntos Culturais do 
mec Instituto de Resseguros do Brasil (irb). Vale do Rio Doce, Cobal, 
Cibrazem, Carbonrfera Prospera, ibc. Mais uma vez, aqueles que ocupa- 
ram importantes cargos como as presidencias de Itaipu, Eletrobras e 
Usiminas eram ex-udenistas, um deles oriundo da carreira militar. 

Na verdade, a Tabela 9 subestima a diminuiqao da importance dos 
politicos no aparelho tecnoburocratico, porque nao e possivel controlar os 
dados a partir do numero de agencias que existiram em cada periodo; um 
certo numero delas e de cria^ao recente. 
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TABELA 9 

Tecnoburocratas com Experiencia Legislativa 

Numero com Experiencia Legislativa* 



PRESIDENTS 

Eurico Dutra 

Geiulio Vargas 20 

Cafe Filho ^ 

Juscelino Kubitschek 24 

J 3 nio Quadras 

Joao Goufart 2 q 

Castelo Branco ^ 

Costa e Silva 10 

Emilio Medici g 

Ernesto Geisel ^ 

Joao Figueiredo 2 

168 - 



*Amostragem de 98 agendas de Esiado; 1 ,976 poshes. 

Wanderley Guilherme documenta dois outros fates que podem ser 
acrescentados a este quadro. 2 " Primeiro, as taxas de estabilidade anteriores 
a 1964, para os cargos mais altos de 15 importantes agencias estatais, 
atingem seu nfvel mais baixo durante o govemo Goulart e o seu ruvel mais 
alto durante o segundo govemo Vargas. Segundo, no conjunto de 98 
agencias e 1.976 cargos na tecnoburocracia, mencionado acima, os mais 
altos niveis de estabilidade foram alcanqados nos govemos Kubitscbek e 
Medici, e os mais baixos ocorreram no govemo Goulart. Alem disso, o 
estudo do autor mostra que a estabilidade tecnoburocratica nao estava 
associada a mandatos parlamentares, o que indica que a logica clientelista 
dos partidos politicos nao invadiu os escaloes tecnicos de muitas agencias 
importantes. Apatronagemparecesermaisinfluentena burocracia tradicional 
e no ambito de govemos estaduais e prefeituras. No periodo entre 1950- e 
1973 a burocracia federal cresceu a uma taxa anual de 1%, enquanto a taxa 
de crescimento nos estados foi de 5,4% e nos municipios, de 5%.^ 

Esta discussao aponta para uma divisao do trabalho entre oclientelismo 
u o insulamento burocratico, Alem disso, reconcilia o argumento sobre a 
existence de um Estado cartorial com o argumento que a nega. O Estado 
cartorial realimentou a construqao partidaria, enquanto o insulamento 
burocratico serviu como um importante meio de aqao rumo ao desenvol- 
vimento economico. 

Os dados apresentados nesta seqao mostram que o papel dos politicos 
profissionais diminuiu com o tempo. Primeiro, em razao da busca da 
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rac ion alidade patrocinada pela tecnoburocracia, e segundo em razao do 
golpe mffltar de 1964. Entretanto, os dados tambera indicam que os 
politicos nao ocuparam cargos cruciais alem dos cargos de governo e de 
^ "to dJL* de minis.erios. Amaioria dos po S1 o S tecnto- 
craticos ocupados por politicos p.ofisMonatspossuiaaigopa 
patronagem politica, como certos cargos no Banco do Brasil (a ^a' por 
exemplo) e institutos de previdencia social; o nucleo mats tecmco do 
Estado foi insulado contra a patronagem. Mats uma vez esse pr° cesso d ® 
insulamento foi mais dramdtico durante o regime milit^ Nao for 
astuciosamente utilizado por Getulio e Juscelino do 
implementar politicas desenvolvimentistas. O govemo Goulart, segu 
os dados de Wanderley Guilherme dos Santos, vtolou esta regra, utilizou 
o nucleo tecnoburocratico como moeda politica e patrocmou as mats alias 
taxas de instabilidade para o nucleo tecnico em todo penodc ’ P^ 5 , 

Se o clientelismo era influente em muitos mveis, o insulamento buro 
cratico era central em muitos outros. Afusao destas tenden ci as frequente- 
mente contraditorias num conjunto de institutes poll teas Mb ndas ifoi 
orquestrada por dois magistrals politicos profissionais 
sidencia da Republica: Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek. Este e o 

assunto do proximo capitulo. 
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CAPITULO 5 



MUDANgA DENTRO DA CONTINUIDADE: 
Velhas e Novas Arenas Politicas no 
Periodo Pos-guerra 



Na decada de 50 varios fatores contribuiram para produzir no Brasil a 
institucionaliza^ao de um sistema sincretico. O insulamento burocratico 
emergiu como uma estrategia crucial para deslancbar um ambicioso piano 
industrial: agencias burocraticas insuladas tiveram um papel central nesse 
piano, gerando, desencadeando e supervisionando o processo, em meio a 
uma forte coalizao que se sustentava em uma ampla ideologia desenvol- 
vimentista. Estas questoes serao analisadas neste capitulo. Inicialmente, 
vamos abordar o contexto em que o insulamento burocratico foi persegui- 
do, como forma de a?ao racional em diregao a industrializagao. Em 
seguida, como foram criadas algumas agencias insuladas. Finalmente, 
serao analisados os fatores responsaveis pela institucionalizacao do sis- 
tema. 



Velhas e Novas Arenas: preparando o Cenario 

PARA A MODERNIZAQAO LlDERADA PELO ESTADO 

Se o primeiro govemo Vargas (1937-45) foi um periodo de constru 9 ao do 
Estado, 0 governo Dutra (1946-51), sob a domina^ao do conservador psd, 
foi uma epoca de constru^ao partidaria e de politicas economicas liberais. 
Nao foi criada qualquer agenda ligada a polftica economica, ao controle 
ou financiamento da pnxiucao industrial, nem mesmo a regul.icuo econo- 
mica. A inlervericao na economia ficou restrita ao controle sobre o comer- 
cto exterior. 1 Neste periodo inicial de reconstrugao democratica prevale- 
ceram politicas econdmicas liberais, com efeitos devastadores sobre o 
balan^o de pagamentos* 
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Entretanto, o liberalismo economico do pos-guerra imediato era de uma 
extraqao muito peculiar, pois nao veio acompanhado de valores compati- 
veis e instituiqoes formais na esfera politica* Nas relaqoes entre governo e 
o movimento sindical, por exemplo, a estrutura corporativa do periodo 
ditatorial permaneceu em vigor, e o sindicalismofoi fortemente reprimido* 
A Confederagao dos Trabalhadores Brasileiros foi declarada ilegal, e o 
governo interveio em inumeros sindicatos, com o objetivo de remover 
lideranqas consideradas radicals* 2 Tal como em oulros parses, na mesma 
epoca, o Partido Comunista Brasileiro foi banido do cenario politico e 
declarado ilegal, por adotar principles considerados contraditorios com a 
Constituiqao brasileira* 

Quanto aos outros partidos politicos, mesmo aqueles que, como a UDN, 
lutavam pela causa do universalismo de procedimentos e do cosmopoli- 
tismo, nao solucionaram as contradiqoes que caracterizaram o novo peno- 
do democratic Alias, adespeito de seu programaede sua retoricapublica, 
a udn juntou-se a coaiizao de patronagem liderada pelo PSD* 

Embora o Congresso discutisse os problemas mais importantes, a luta 
diaria por politicas e valores basicos a serem implementados, de acordo 
com umaperspectiva mais nacionalista eestatizante, iria acontecer em uma 
nova arena politica: o aparelho de Estado* Foram lutas travadas por tec- 
noburocratas com claras e fortes orientaqoes politicas e nenhuma filia^ao 
partiddria* Estes tecnicos, em importantes e influentes posiqoes, des- 
prezavam os partidos politicos por sua irracionalidade e apoiavam inicia- 
tivas administrativas que driblassem os partidos atraves da aqao executiva* 
De fato, o intenso crescimento economico e a industriaiizagao dos anos 50 
foram largamente influenciados pela lideranqa do Executivo, e apesar da 
forqa politica do PSD o processo de planejamento economico entao desen- 
cadeado nao confiou nos partidos e nao foi controlado pelo Congresso* 

Como um novo locus para o debate politico, a arena estatal tomou-se 
crucial para as decisoes relativas ao caminho a ser seguidopelo desenvotvi- 
mento economico e pela industrializaqao. Nao e facil, no entanto, determi- 
nar o que era velho e o que era novo no cenario national. Comparado com 
a arena estatal, por exemplo, o Congresso e o emergente sistema pluripar- 
tidario representavam uma arena nova* Todavia, se o sistema partidario era 
novo, e o Congresso tambem representava um novo locus para o debate 
politico apos tantos anos de ditadura, a ldgica da aqao partidaria — como 
vimos no capitulo anterior — nao tomou um caminho que a diferenciasse 
claramente daquela que existira durante a Republics Velha* 

De outro lado, a politizagao das estruturas do Estado destinadas a 
intervir na economia nao eram novas no pos-45* Entretanto, cram novas 
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tanto a relagao com um sistema democratic regido por partidos politicos 
como a existencla de um piano industrial Equilibrar esta relaqao com os 
partidos iria constituir um importante desafio nos anos seguintes* Se a 
arena estatal permaneceu mais ou menos inerte no primeiro governo 
pos-45, as estruturas estatais politizadas, que iriam desempenhar um papel 
crucial nos anos 50, teriam de driblar e superar o sistema partidario e o 
Congresso* 

Driblar os partidos foi a principal formula utilizada pelas elites desen- 
volvimentistas. Apos a redemocratiza^ao, funcionarios publicos pro-de- 
senvolvjmento enfrentaram um sistema partidario baseado no clientelismo 
e uma burocracia que aparentemente tinha resistido com sucesso aos 
esforqos universal istas de reforma* Durante o governo Dutra o dasp foi 
esvaziado e quase extinto, A industrializagao e o desenvolvimento nao 
faziam parte da agenda principal, largamente ultrapassados pela cons- 
tru$ao dos partidos* 

Enquanto o Congresso e os partidos estavam ocupados com questoes 
gerais, embora ligadas ao debate politico national, as politicas redis- 
tributivas ou a temas fundamentals, como o problema fundiario, a buro- 
cracia insulada dedicava-se & formulagao e administraqao de politicas 
vinculadas ao processo de industrializaqao* Este processo, no entanto, so 
comegou nos anos 50* 

A decada de 50 foi um perfodo contraditorio no Brasil* Ao lado da 
politica do clientelismo, que atingiu seu apogeu com a coaiizao psd-ptb, 
perfeitamente complementada pela udn, mecanismos alternativos para 
canalizar interesses industrials e desenvolvimentistas foram criados e 
escaparam ao controle da maquina politica traditional* Ao lado de uma 
ideologia nacionalista quase universal entre as elites, expandiu-se a inter- 
nacionalizaqao de fato da economia brasiieira, bem ilustradapela industria 
automobilistica. 

Uma vez que o sistema partidario e a burocracia traditional nao 
pareciam dispostos a implementar uma estrat£gia concertada de desenvol- 
vimento nacional, criou-se um grupo de agendas especiais para gerar e 
administrar politicas desenvolvimentistas* 

Aburocracia insuladaproduziu incentivos para a importagaode capitals 
e delineou medidas fiscais para expandir a capacidade de investimento do 
Estado* Investimentos estrangeiros crescentes e gastos publicos, combi- 
nados com inflaqao, fomeceram os meios materials para sustentar o 
desenvolvimento economico baseado num conjunto sincretico de ins- 
tituiqoes politicas. Este sincretismo resultou na perman^ncia do clientelis- 
mo em certas arenas politicas, no insulamento de outras (de modo que 
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pudessem funcionar a distancia do sistema politico tradicional) e na 
manutengao da estrutura corporativa. 3 

O uso extensive de agencias estatais insuladas foi uma resposta ao 
dilema criado pelo imperative da lideranga estatal no desenvolvimento 
economico, associado a incapacidade de reformar o aparelho de Estado 
tradicional, para que ele pudesse desempenhar a fungao desenvolvimen- 
tista. Dadas as circunstancias concretas do periodo pos-45, o clientelis- 
mo gerou um espago para o insulamento burocratico, solugiio que as mo- 
dernas forgas capitalistas encontraram para fugir a dominagao politica 
do clientelismo. A administragao das politicas economicas, assim como 
as decisoes estrategicas, acabou sendo feita fora dos orgaos represen- 
tativos do sistema partidario. Paulo Roberto Motta denominou esta prati- 
ca de “estrategia escapista”, atraves da qual setores dinamicos da burgue- 
sia nacional, associados a tecnoburocracia e aos interesses internacio- 
nais, viabilizaram um programa de alargamento da base industrial no 
Brasil. 4 

As elites desenvolvimentistas, incluindo aquelas quehaviam trabalbado 
no dasp, acred itavam que a modemizagao econdmica seria impossivel, a 
menos que as agencias burocraticas de planejamento e implementagao das 
politicas economicas fossem equipadas com pessoal recrutado a base de 
competencia e nao de conexoes politicas. Sua solucao para este dilema foi 
a tentativa de criar agencias de formulagao de politica econdmica estavel, 
nao sujeita as frequentes mudangas politicas, e protegao da competencia e 
da especial izagao. Alem disso, entendiam que as nomcaedes para estas 
agencias tinham de ser isentas de fisiologismo. 

Insulamento Burocratico: a Combinaqao de velhos e 
Novos Atores para a Modern i zaqao Liderada pelo 
Estado 

Tal como ocorrera anteriormente com o dasp, a Superintendence da 
Moeda e do Credito (SUMOC) — autoridade monetaria brasileira e embriao 
do Banco Central, a ser criado depois de 1964, — era uma agenda 
idealizada conscientemente por seus criadores como uma instituigao autd- 
noma e com amplo poder de arbitrio. Pedro Correa do Lago realizou um 
trabalho notavel ao demonstrar o processo de insulamento perseguido pela 
sumoc e as lutas politicas e burocraticas associadas a tentativa da agencia 
de conquistar maior autonomia. 5 

Asumoc foi criada pelo Decreto-lei n Q 7.293, de 2 de fevereiro de 1945, 
quando ja se tomava claro que a ditadura terminaria em breve e seria 
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necess&rio criar instituigoes capazes de operar num contexto democratico. 
Otavio Gouveia de Bulhoes, entao assessor do ministro daFazenda, propos 
a criagao da agencia no final de 1946, tendo em mente a futura criagao de 
( um banco central. 

Os tecnicos associados a criagao da sumoc relataram que Bulhoes tinha 
conscience de que o clima de uma democrada bem-sucedida traria 
dificuldades para a criaqao de uma agencia insulada, tendo em vista as 
prerrogativas do Congresso e a capacidade do Banco do Brasil de evitar o 
1 surgimento de agencias que pudessem diminuir seu duplo papel de banco 

comercial e de autoridade monetaria central. Bulhoes considerava o Banco 
do Brasil invencivel no Congresso, dado o vasto numero de agencias que 
possuia em todo pais e os financiamentos que concedia. 

Os criadores da SUMOC ja esperavam que o Congresso rejeitasse qual- 
quer projeto que parecesse prejudicial ao banco e a sua capacidade de 
implementar programas de credito considerados cruciais para o poder 
economico e politico das lideranqas locais. Uma nova autoridade moneta- 
ria poderia, talvez, diminuir o poder dos varios escritorios especiais do 
Banco do Brasil e poderia dar ainda uma dimensao de centraliza^ao, que 
seria politicamente indesejavel pelo banco e pelos partidos politicos. Alem 
j disso, o Banco do Brasil possuia um grande trunfo politico: muitos 

congressistas tinham sido seus funcionarios. 

Bulhoes e o economista Eugenio Gudin, os principals arquitetos da 
j SUMOC, acreditavam que a futura existencia de um banco central depen- 

| deria de um longo processo de construqao institucional e geragao de apoio. 

[ Em alguns aspectos, a sumoc teve como modelo o Federal Reserve Bank 

j dos Estados Unidos, cuja autonomia em relagao as pressoes da politica 

; americana tinha a admiragao de Bulhoes e de Gudin. O grupo de economis- 

: tas que circulava em torno dos dois defendia uma “orientagao cientifica” 

| para as politicas economicas, que conferisse uma dimensao deestabilidade 

I a logica instavel dos interesses politicos. 6 

* O denominado “grupo da sumoc" estava mais afinado com as ins- 

tituigoes financeiras intemacionais, particularmente o Fundo Monetario 
IntemacionaJ (fmi). Bulhoes e Gudin tinham participado da delegagao 
brasileira a Conferencia de Breton Woods e apoiaram as propostas ameri- 
canas de Hberalizagao do comercio internacional. De acordo com Pedro 
Malan e Pedro Correa do Lago, o fmi considerava a sumoc uma “ilha de 
racionalidade" dentro das instituigoes politicas brasileiras. 7 

A sumoc foi final mente transform ad a em banco central pelo governo 
militar em 1964, quando o grupo passou a ter mais poder. Tan to dentro do 
aparelho de Estado como a partir de sua base na Fundagao Getulio Vargas, 
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o grupo da SUMOC desempenhou um papel crucial na formuta^ao de 
politicas e na cria^ao de institutes economicas fundamentals no Brasil, 
Alias, a fcv era entao presidida por Luis Simoes Lopes, antigo diretor do 
dasp nos anos 30. 8 

A autonomia e o poder da SUMOC aumentaram e diminuiram durante os 
anos subsequentes & sua criaqao, dependendo basicamente do apoio do 
presidente da Republics Atendencia geral, entretanto, era a conquista de um 
poder de arbitrio sempre crescente sobre areas cada vez mats vastas, a medida 
que a SUMOC se tomava mais especializada e progressivamente mdependente 
do Banco do Brasil. Aideologia economica da sumoc e dos economistas que 
compunham o circulo restrito de Bulhoes e Gudin era ortodoxae com fortes 
lacos com o fmi e com a comunidade economica intemacional. 

O segundo govemo Vargas (1951-54) trouxe para o primeiro piano a 
preocupaqao com o desenvolvimento e a industrializaqao. O dasp for 
reativado, embora com muito menos poder do que antes. Os primeiros 
passos para o fort alecimento da industrializaqaocomeqaram a tomar forma 
a medida que o Estado adotava determinadas politicas. 

Quando assumiu o poder em 1951, ao contrario do que acontecera em 
1930, Getulio tinha asua disposiqao inumeros diagnostics dos problemas 
econ6micos brasileiros, assim como inumeras recomendaqoes de como 
superar os gargalos ja detectados. Uma quantidade consideravel de docu- 
mentos havia sido produzida pelas missoes Cooke e Abbink (1942 e 1948), 
e seria produzida pela Comissao Mista Brasil-Estados Unidos (1951-53), 
em 1954 a Comissao Economica para a America Latina (cepal) comeqou 
um processo de colaboraqao com o Banco Nacional de Desenvolvimento 
Economico (bnde ). !1 

A criaqao e a evoluqao do bnde seguiram um modelo em muitos 
aspectos similar ao da sumoc: uma agenda separada da burocracia tradt- 
cional. Durante os primeiros anos, suas atividades ficaram limitadas por 
falta de apoio adequado do Executivo e por uma incapacidade de controlar 
na pratica os recursos financeiros que Ihes foram legalmente alocados. Ao 
longo deste pertodo de frustraqao, o banco concentrou suas energias na 
coleta de dados economicos e no desenvolvimento de sua propria es- 
pecializaqao. 12 Mais tarde, durante o governo Kubitschek, o BNDE desem- 
penhou um papel central no piano de desenvolvimento que consolidou o 
avan 50 da industrializaqao brasileira. 

Tentativas de insulamento burocratico foram renovadas apos o initio 
do segundo govemo Vargas, em 1951. Se na arena politica o presidente 
era conciliador e tentou apaziguar a UDN com convites para participar de 
seu ministerio, em termos de planejamento economico Getulio instalou 
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um grupo de assessoramento, a Assessoria Economica, que participou da 
formula^ao de politicas cruciais, Tal como o da sumoc, o grupo da 
Assessoria Econdmica tinha especializagao tecnica e defendia o insula- 
mento burocratico comoforma de conferirmaiorcompetencia ao processo 
de formuiagao de politicas. 

Nesta epoca os economistas da SUMOC nao mantinham contatos muito 
estreitos com os da Assessoria Economica, conservando vinculos mais 
fortes com o grupo da Fundaqao Getulio Vargas, composto por Eugenio 
Gudin, Bulhoes, Alexandre Kafka, entre outros, Ao contrario do grupo da 
sumoc, a Assessoria Economica (Cleanto de Paiva Leite, Glycon de Paiva, 
Romulo de Almeida, Jesus Soares Pereira e outros) concentrava suas 
atengoes na estrutura economica e nos impactos sociais do crescimento 
economico* Se o grupo da SUMOC era mais ortodoxo, monetarists e preo- 
cupado com temas financeiros, a Assessoria pensava em industrializa^ao 
planejada, politicas de investimento e desenvolvimento economico, 1 -* 

A Assessoria influiu na formula^ao de politicas fundamentals e na 
criaqao de agendas cruciais como a Petrobras, durante o segundo governo 
Vargas. Alem disso, formulou varios outros programas e projetos impor- 
tantes, tais como a reforma administrative a capes (Coordenagao para 
Aperfei^oamento de Pessoal do Ensino Superior), o Conselho de Desen- 
volvimento Industrial (cdi), o Banco do Nordeste, o Fundo Nacional de 
Eletrifica^ao etc. 

Mas ainda, a Assessoria encarregou-se de dar os primeiros passos para 
a criaqao da industria automob ilistica no Brasil, parti cipando da implan- 
ta^ao, dentro do CD], de um subcomite encarregado da preparaqao de 
projetos para a produ^ao de jipes, cam inhoes e automoveis no pafs, 1 ^ 
Vargas iniciou dessa forma um processo de insulamento burocratico que 
alterou definitivamente a face do sistema politico brasileiro, A Assessoria 
Economica, por seu tumo, constituiu o embriao da “administrate para- 
lela” do govemo Kubitschek, 

Ao final da decada de 40 e inicio dos anos 50, estas e outras agendas, 
mais ou menos insuladas, permaneceram como enclaves de especializa^ao 
e bastioes de valores que as distinguiam do restante do sistema politico e 
administrative. Elas partilhavam um compromisso com a eficiencia e com 
o desenvolvimento economico nacional, alem de uma ceria hostilidade a 
atividade politica, 

Nao obstante, diferiam entre si com rela^ao a ideologia economica 
especifica, algumas com visoes mais ortodoxas e intemacionalistas, outras 
com posi^oes mais nacional istas. Ess as agendas interferiam nas decisoes 
sobre politicas em graus diferentes, conforme a epoca, Sua eficacia podia 
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ser minada por falta de apoio do Executive^ pela utiliza^ao pelo presidente 
da Republica das posi(joes de chef i a nas agendas, corao recompensa 
politica, ou aindapelo corte de verbaspelo Congresso ou por um ministerio 
determinado. Entretanto, as agencias insuladas desempenharam um papel 
crucial no processo de desenvolvimento: sua experiencia criticafoi forjada 
defendendo-se contra a interferencia politica. 

Se o inicio de uma utilizaqao intencional do insulamento burocratico, 
como forma de deslanchar projetos industrials, remonta ao segundo go- 
verno Vargas, foi o govemo Kubitschek (1956-61) que fez uso do insula- 
mento burocr&tico em larga escala, combinando-o com a patronagem, para 
consolidar o avango da industrializaqao brasileira. 

O sucesso de Juscelino foi possivel em razao da combinaqao de: 
estabilidade politica na alianqa psd/ptb — fortemente baseada na patrona- 
ges — eventualmente suplementada pela udn; existencia de um amplo 
consenso sobre a necessidade do desenvolvimento national; disposiqao 
governamental de investir pesadamente em infra-estrutura; decisoes ins- 
trumentals que tiraram vantagem da situa^ao economica favordvel, tanto 
interna quanto extemamente. 

Sincretismo politico, uma ideologia instrumental, decisoes instrumentals 
e recursos economicos adequados foram os quatro fatores principals que 
tomaram possivel a existencia de um sistema hibrido no Brasil. Nele, o 
corporativism^) nao desapareceu, o insulamento burocratico progrediu, e o 
universalismo de procedimentos foi enfatizado em certas areas e agencias. 

E importante ressaltar que nenhum dos fatores mencionados era desco- 
nhecido da sociedade ou da politica brasileira. Investimentos estrangeiros 
estavam presences no Brasil desde 1500; decisoes instrumental voltadas 
para a modernizatjao do pais tambem tinham si do tomadas durante o 
primeiro govemo Vargas; estabilidade politica existira antes, e finalmente 
o nacionalismo era uma realidade desde a decada de 20. 

Se nenhum desses fatores era totalmente novo para a sociedade brasileira, 
sua matura^ao e sua combinaqao em um sistema sincretico e integrado sofreu 
um lento processo de matura^ao e transformaqao. E essa combinaqao, e nao 
este ou aquele fator isolado, que constituiu a singularidade do perfodo. E para 
discutir esse processo, o ceuario historico ideal e o govemo JK. 

Uma Ideologia Instrumental: 
o Nacional-Desenvolvimentismo 

Acria^ao de uma arena de insulamento burocratico deve ser compreendida 
no contexto da emergencia da ideologia do nacional-desenvolvimentisnm 
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A consciencia do atraso economico brasileiro ja existia ha longo temnn 
Nas decadas de 20 e 30 varios autores afirmavam a necessidade de se 
mo ernizar o pais, de se criar uma ordem burguesa nao-particularista ao 
iado de um sistema politico nao-oligarquico baseado no “dominio publi- 

O movimento em prol da modemizaqao do pais ganhou um grande 
alento apartirda Revolusao de 30. Adespeito das freqiientes duvidas sobre 
* ° P rocesso os mecanismos que deveriam ter sido utilizados — , e sobre 

os agentes da modemiza$ao, ha um razoavel consenso de que a oligarquia 
rural e a ordem particularista por ela mantida impediam a modemizagao. 

Ao mesmo tempo, a ausencia de uma burguesia ascendente tornava 
t especial mente dificil a proposta de criaqao de uma nova ordem publica 

baseada em valores burgueses. Freqiientemente, era sugerido que o Estado 
devena ser o “substituto funcional” da burguesia na criacao do Brasil 
moderno. Com ajguma freqiiencia, um “autoritarismo instrumental” para 
tomar emprestado a expressao de WanderJey Guilherme dos Santos, era 
prescnto como o meip mais apropriado para se criar a nova ordem. 16 O 
dilema vivido pelos intelectuais era intenso, uma vez que eles advogavam 
acna^ao de uma ordem burguesa mesmo na ausencia de uma burguesia 

A Segunda Guerra Mundial acentuou a consciencia da vulnerabilidade 
do pais. Adependencia da exportaqao de produtosprimarios gerou enorme 
mcerteza sobre o futuro e novas discussoes sobre a necessidade de se 
mdustnahzar o pais. Alguns anos mais tarde, a Guerra da Coreia, que 
i muitos temiam se transformasse em uma nova guerra mundial, aumentou 

a ansiedade sobre o futuro do pais. A consciencia do atraso economico e 
da necessidade de se alterarem os rumos economicos do Brasil atingiram 
uma massa critical 7 ^ 

. . ? et “ ho e sua Assessoria Economica constitufram um foco central 
micial de preocupaqoes nacionalistas e desenvolvimentistas. Vera Alice C. 
i va, por exemplo, estabelece uma distinqao entre o nacionalismo como 
ideologia e como estrategia para sustentar opqbes desenvolvimentistas A 
utihzaqao de uma estrategia nacionalista por Getulio e por Juscelino 
pranhu amplo apoio politico para o processo de mudanqa economica e 
industrializaqao mtensiva, desencadeado nos anos 50. Vargas e seus conse- 
eiros econom icos adotaram um programa de nacionalismo pragmatico 
como estrategia basica para o desenvolvimento economico. 18 

O desenvolvimentismo tornou-se uma questao central, tanto para a 
esquerda como para a direita. Mesmo economistas liberais como Roberto 
Gampos (um dos “desenvolvimentistas cosmopolitas” discutidos adiante). 
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a epoca no bnde, defendia a utiliza^ao do Estado como agente economico 
para sustentar a industrialization 

0 nacional-desenvolvimentismo que constituiu a base doutrinaria do 
governo Kubitschek era baseado numa visao de mundo que pode ser 
sintetizada nas palavras do proprio Juscelino; 

O nacionalismo que nds temos em vista esta fundamentado em nosso desenvolvi- 
m ento (...) e nosso nacionalismo nao 6 uma paixao fanatica, brota, defomiada, 
imoderada mas, antes, uma conscience dara (...) Nosso nadonalismo nao e uma 
arma politics, mas um elevado estado da mente, urn impulse constrativo tal como 
este que forma, por exemplo, o Plano de Metas que e, esse sim, uma for^a 
nacionalista, uma cruzada cujosobjetivos, multiplos em aparencia, sao na realidade 
baseados num grande e unico objetivo do desenvolvimento. 2 " 

Discursando no Clube Militar, em 21 do julho do 1959, Juscelino 
empregou a mesma retorica nacionalista para explicar as razoes do rom- 
pimento das negocia^oes com o fml Na ocasiao, o presidents afirmou que 
o Brasil recebia muito bem os investimentos estrangeiros, mas estabelecia 
uma distin^ao dara entre colabora^ao e explora^ao. Explicou que os 
“objetivos nacionais” (isto e, industrializaqao e desenvolvimento econd- 
mico) constituiam a maior prioridade do seu governo. 21 

O nacional-desenvolvimentismo tornou-se a estratdgia politica domi- 
nante nos anos 50 e encontrou em Juscelino, e em seu governo, sua mats 
forte expressao, Defensores do desenvolvimentismo podiam ser tambem 
identificados entre militares, grupos profissionais, setores da burocracia 
estatal e classes medias urbanas, 

Aoposi^ao ao nacionalismo tambem estavapresenteemmuitoslugares, 

e acalorados debates e acusa^oes contra os “entreguistas” aconteciam em 
inumeros foruns, 0 mais interessante, entretanto, era a ausencia de visoes 
alternativas de ignal for^a. 22 

Durante os anos 50, muitos daqueles que tinham tido experiencia previa 
trabalhando com a Comissao Mista Brasil-Estados Unidos, com a Missao 
Abbink, com o grupo cepaiVbnde, com a Assessoria Econdmica e em 
missoes diplomaticas come^aram a ocupar posi$oes cruciais no aparelho 
de Estado e a buscar estrategias racionais de desenvolvimento, 23 

A despeito do consenso existente a respeito da percep?ao de que o 
desenvolvimento era a meta principal, as opinions se dividiam quando se 
tratava de escolher umu estrat^gia de desenvolvimento a ser seguida* O 
grupo concentrado na sumoc privilegiava a liberaliza^ao do coniercio, 
estimulando investimentos estrangeiros e limitando a intervenqao do 
Estado na economia* Outros, incluindo Celso Furtado ? tecnicos do BNDE e 
antigos membros da Assessoria Econdmica, defendiam a interven^ao 



mudanqa dentro da continuidade 



105 



estatal, controles mais n'gidos sobre o capital estrangeiro e estimulo a 
industna nacionak 

Na verdade, um amalgama destes dois pontos de vista antagonicos 
i constituiu a base do processo de formulaqao da politica economica, na 

major parte da decada de 50. Mais importante ainda, as discrepancias 
deram lugar a um resultado mais estatizante durante a intensa indus- 
trializaqao dos anos JK, O sincretismo politico dos govemos Vargas e 
Kubitschek incluiu a habilidade em juntar tecnicos com visoes antagonicas 
e faze-los funcionar a contento sob o guarda-chuva dominante do nacio- 
nal -desen volvimentism o . 

Este sincretismo no interior do nucleo tecnico do aparelho de Estado 
foi brilhantemente analisado por Lourdes Sola. Seu estudo demonstra 
variosjxmtos cruciais para o meu argumento. Primeiro, documenta a 
emergencia do que denominei “nova arena para a politica”, a arena estatal, 
onde tecnicos disputavam concepts politicas e implementaqoes de 
politicas alternativas. Os tecnicos nao constituem um grupo de pressao no 
sentido tradicional, tampouco constituem uma tecnocracia. Suas acoes 
“tecnicas” eram totalmente politizadas dentro desta nova e “nao conven- 
cional arena politica”. 2 " 1 

Segundo, utilizando entrevistas pessoais com v&rios tecnicos importantes, 
Lourdes Sola demonstra que a politiza^ao do nucleo tecnico da arena estatal 
excluia, expHcitamente, qualquer filia^ao a partidos politicos, em razao da 
natureza clientelista e elitista da estrutura partidaria. Tal como afirmavam os 
entrevistados, como “tecnicos em fins” eles perseguiam certos objetivos, isto 
e, o desenvolvimento, enquanto que os partidos estavam mais interessados 
nos meios para exercer o controle politico e a patronagem. 

Os tecnicos eram profissionais bem-sucedidos em seus proprios cam- 
pos e evitavam ligaqoes com empresiirios, militares e jornalistas. A des- 
peito do consenso sobre o desenvolvimento como meta, existiam profun- 
das diferemjas nas concepts dos tecnicos. Aprofundando a discussao de 
uma tipologia elaborada por Helio Jaguaribe em 1962, Lourdes Sola 
distingue entre “desenvolvimentistas cosmopolitas” e “nacional-desen- 
volvunentistas”. Os primeiros enfatizavam a necessidade de colaboraqao 
com o capital estrangeiro em grau maior do que faziam os “nacionalistas” 
Inicialmente, os nacionalistas se reuniam em torno da Assessoria Econo- 
mica, com a qual eram mais identificados. Ja os cosmopolitas se agrupa- 
vam em torno da sumoc e da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos e 
eram mais identificados com esses dois organismos, 

Cosmopolitas e nacionalistas discordavam, tambem, acerca do grau de 
interferencia do Estado no processo de desenvolvimento economico. Mas 
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os cosmopolitas estavam divididos intemamente: aqueles que defendiam 
a estrategia de uma taxa acelerada de crescimento e de industrializanao, os 
“cosmopolitas desenvolvimentistas 7 ’, apoiavam tambem uma presenna 
mais forte do Estado no processo. 

Concluindo, o nacional-desenvolvimentismo forneceu uma base para a 
formula^ao de politicas e para um sentido de designio, sob a domina^ao 
dos “nacionalistas pragmaticos”. Esta estrategia nacionalista nao excluia 
o capital estrangeiro, na medida em que este contribuiu para a verticaliza- 
^ao do processo de industrializaqao no Brasil. 

Decisoes Instrumental e 
Recursos Econ6micos Crescentes 

Adespeito do tom nacionalista, as politicas govemamentais estimularam 
os investimentos estrangeiros na industria, basicamente atraves da regula- 
mentaqao das taxas de cambio e das tarifas alfandegarias, al£m das 
politicas comerciais. 

As politicas comerciais do pos-guerra sofreram variances consideraveis 
e sao caracterizadas por varios estagios. Ate 1947 nao houve qualquer 
restri^ao iis importances; as reservas cambiais eram abundantes e dis- 
pomveis para transaqoes. 0 cruzeiro estava supervalorizado e manteve-se 
no mesmo patamar de antes da guerra, ou seja, Cr$ 18,50 por dolar. A taxa 
de dfrnbio vigente nao estimulava as exporta^oes e acentuou a demanda 
por produtos importados. A guerra da Coreia (1950-53) funcionou como 
um estimulo adicional & demanda maciqa por importances, enquanto um 

sistemadecontroleadministradopelaCarteiradeExportaqaoelmportaqao ~ 

(cexim) do Banco do Brasil tentava frea-las. 

Os controles sobre as importances foram impostos por causa dos 
desequilibrios gerados pela supervalorizaqao do cruzeiro e a conseqiiente 
dissipa^ao das reservas cambiais. Estes controles tinham como objelivo 
conter os desequilibrios. 

Embora os problemas do balango de pagamento nao tivessem sido 
resolvidos pelo controle sobre a importanao, esta politica teve como 
conseqiiencia inesperada o favorecimento da industrializanao por subs- 
titui^ao de importances: No entanto, a industrializanao ainda nao era uma 
meta, uma vez que a politica comercial daquele periodo refletia apenas as 
reaves govemamentais aos problemas do balan^o de pagamentos. 

Como estes problemas persistissem, em 1953 foi implantado um novo 
sistema, que consistia em multiplas taxas de cambio aplicadas a diferentes 
produtos. A moeda estrangeira tornou-se disponivel para importances 



atraves de leiloes semanais. Criado pela Instrunao 70 da sumqc, este 
sistema funcionou como uma desvaloriza§ao de fato do cruzeiro' para 
importaqoes. “Ele tambem carreou para o governo os lucros inesperados 
oriundos das importances e eliminou as pressoes para corrupnao adminis- 
trativa na concessao de Hcennas.” 23 

De acordo com o novo sistema, os principals produtos importados 
foram divididos em cinco categorias, atraves dos leiloes; outras clausulas 
tambem beneficiavam a importanao de maquinaria. Este novo sistema 
consolidou mais adiante uma reserva de mercado para a industrializanao 
por substituiqao de importances, porque taxou pesadamente as impor- 
tanoes nao cruciais. O sistema tambem funcionou como um subsidio 
implfcito aos bens de capital e aos insumos industrials basicos, dadas as 
taxas de cambio mais baixas atribuidas a estes itens. 2f> 

Os primeiros passos verdadeiros na direnao de uma politica industrial 
so foram tornados depoisque Getulio Vargas assumiuopoderpelasegunda 
vez, em 195L De 1952 em diante foram feitos varios ajustes fiscais, que 
geraram recursos adicionais para o Estado e criaram melhores condinoes 
para o investimento em infra-estrutura 27 

Apos o suicidio de Vargas, e antes da eleinao de Juscelino, houve um 
breve periodo de politicas de estabilizanao mais ortodoxas, sob a lideranna 
deEugenio Gudinedo grupo da SUMOC. Este grupo estava mais claramente 
ligado ao FMf e impos politicas recessivas a fim de controlar a inflanao e 
administrar os problemas do balanno de pagamentos. Tenninado este curto 
interregno, a estabilizanao tornou-se um objetivo secundario no governo 
JK. A sustentanao da atividade economica pelo Estado transformou-se 
numa pedra de toque e a redunao da demanda foi desestimulada. 

Juscelino, entretanto, foi beneficiado por uma medida formulada e 
implementadapelo grupo da sumoc: a famosa instrunao 113 de 1955, que 
permitia as empresas estrangeiras a importaqao de bens de capital e 
equipamentos sem cobertura cambial, mas a permissao so era dada para 
conjuntos completos de equipamentos. As condinoes criadas pela ins- 
trunao 113 foram consideradas mais favoraveis pelos investidores que as 
da instrunao 70. Se estes escolhessem os termos da instrunao 70, deveriam 
injetar dolares no Brasil, a taxas do mercado paralelo, para adquirir 
Jicennas de importanao nos leiloes, a taxas mais altas. 28 Segundo Pedro 
Correa do Lago, apos a instrunao 113 aumentou drasticamente a entrada 
de capital estrangeiro no Brasil. 39 

Exceto pela curta passagem de Gudin pelo Ministerio da Fazenda 
(25.08.54 — 12.04.55), os anos 50 consagraram politicas economicas 
nao-ortodoxas e conflitos com o fmi, finalmente repudiado por Juscelino. 



10S 



109 



A CRAMATICA TO UTICA DO BRASIL 

Segundo Carlos Lcssa, a pergunta crucial a ser feita e por que o Brasil 
decidiu perseguir o desenvolvimento ao inves da estabilidade, distancian- 
do-se de outros paises latino-americanos neste particular. Lessa aponta 
razoes subjetivas e objetivas: a) a consciencia do atraso; b) as politicas 
fiscais adotadas para financiar programas nao sofreram a oposiqao da 
burguesia, e o interesse dos capitalistas nacionais ( a burguesia industrial 
ainda nao era bastante forte para impor o seu proprio projeto, mas ja podia 
representar um aliado poderoso); c) a industrializaqao e desenvolvimento 
anteriores tornaram possivel optar pelo planejamento economico e pela 
expansao, em lugar da retraqao. 

Durante os vinte anos anteriores ao Programa de Metas, e ate 1973, o 
suprimento de produtos industrializados (importaqao mais produqao na- 
cional) cresceu a uma taxa anual de 8% (quando alguns “anos ruins” sao 
excluidos, a taxa sobe para 10,5% no periodo 1937-39 a 1954-56, e para 
11 2% no periodo 1954-56 a 1971-73). 31 O crescimento industrial foi 
especialmente rapido durante a decada de 40, periodo em que o Brasil 
atineiu o apice da denominada easy phase da substitute de importances; 
o PIB cresceu a uma taxa anual de 7,1% no periodo 1947-61.' Nos anos 
50 “e particularmente entre 1956 e 1961, foi completada uma parte 
substantial da ‘fase dificil’ da industrializaqao por substituiqao de impor- 
taqoes”. 



SlNCRETISMO POLITICO NO GOVERNO JK 

O impressionante processo de desenvolvimento deslanchado no governo 
jk deve ser entendidono contexto de uma situaqao politicana qual as varias 
gramaticas que caracterizaram o sistema politico brasileiro foram habil- 
mente combinadas. 

A coalizao entre o PSD oligarquicb e o ptb populista resultou na eleiqao 
de Juscelino Kubitschek para a presidencia da Republica em 1955. A 
despeito de pertencer ao PSD, conhecido por seus vmculos rurais, Juscelino 
iniciou um ambicioso programa, sob a egide do Programa de Metas que 
enfatizava a energia eletrica, a construqao de rodovias, o desenvolvimento 
da industria automobilistica, a construqao naval, a criaqao de uma nova 
capital e a auto-suficiencia em petroleo. O piano concentrava-se em 
propostas que tinham como objetivo aumentar o crescimento economico 
e garantir o controle nacional sobre a exploraqao dos recursos naturais. 
Medidas de bem-estar social vinham em segundo piano. 

0 ptb estava representado na coalizao pelo vice-presidente Joao Gou- 
lart. Embora originalmente organizadopelo Estado, basicamente como um 
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mecanismo para controlar e cooptar a classe operaria, o ptb criou uma 
serie de conflitos com o psd, em razao de seu apoio constante e promoqao 
da mobilizacao operaria como forma de veicular demandas populares. 
Atraves do vice-presidente e do controle sobre o Ministerio do Trabalho 
o partido pode enriquecer a agenda de vantagens sociais para os traba- 
Ih ado res, por meio da mobilizacao e da pressao politica, mas tambem de 
uma continua troca de favores politicos com a elite nacional. 

Joao Goulart controlava a politica trabalhista, como parte do acordo 
entre PSD e ptb, al raves do Ministerio do Trabalho e de uma rede corpora- 
tivista que unia sindicatos, institutos de previdencia social e dispositivos 
legais 33 O PSD controlava outras redes clientelistas na administrate), 
atraves de ministerios como Viaqao e Obras Publicas, Justi^a, Agricultura, 
Fazenda. Ja a udn, embora apoiasse o programa de Juscelino no Congres- 
ses? nao ocupou uma unica pasta. Este foi o governo em que o psd ocupou 
o maior numero de ministerios. 34 

Uma vez obtida a aprovaqao do Plano de Metas no Congresso, o 
presidente conseguiu criar um espatjo de manobra para sua implements- 
W precisamente em razao do bom funcionamento da coalizao partidaria. 
Sua estrategia consistiu em evitar negotiates sobre varios detalhes para 
a execu^ao do programa; nao obstante, inumeras questoes especificas 
iriam requerer aprovagao do Congresso, uma vez que nem todos os recur- 
sos estavam reservados e dependiam do or^amento anual. “Alem disso, 
um certo numero de outras importantes medidas tinbam de ser votado pelo 
legislative em areas como creditos especiais, taxa^ao e outras/’ 35 

O apoio do Congresso foi obtido atraves de coalizoes entre os quatro 
maiores partidos: psd, ptb, udn e psp. Wanderley Guilherme dos Santos 
verificou que em 42% de todas as votaqoes os quatro maiores partidos 
votaram juntos; quando se coloca o PSD no centro da coalizao de apoio, 
em 84% dos casos ele contou com a adesao de pelo menos dois dos maiores 
partidos; e “para decisoes que concediam creditos especiais ao Executive, 
indispensaveis para a implementa^ao do Programa de Metas, 72% foram 
apoiadas pelos quatro partidos." 36 

Em contexto de intensa mobilizacao economics, o clientelismo era a 
principal for^a e a principal fraqueza do sistema partidario. O clientelismo 
fortalecia o sistema na medida em que, dada a interpenetra^ao das agendas 
burocraticas tradicionais e os partidos, estes sempre tinham acesso a 
recursos para trocar por apoio. Mas o clientelismo era tambem uma 
fraqueza porque, dada a insistencia na manuten^ao da politica clientelista 
e sua gramdtica estabilizadora da troca generalizada, os partidos nao 
chegaram a lidar efetivamente com a drea crucial da politica economica 
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basica, criando assim um espaqo no qual o Executivo pode manobrar 
autonomamente e promover o insulamento burocratico para atingir suas 
metas de desenvolvimento. 

As agencias encarregadas do desenvolvimento economico precisavam 
de dois recursos para levar sens pianos efetivamente adiante; pessoal 
competente e capital suficiente. jk imaginou maneiras de providenciar 
ambos e utilizou o privil£gio do Executivo para preencher os cargos na 
burocracia insulada sem adotar qualquer procedimento formal. Os Grupos 




Executivos foram compostos com pessoal requisitado a sumoc, a cacex, 
ao bnde, ao dasp, aos ministerios etc. O bnde participou da prepara^ao do 
Programa de Metas sob a dire^ao de Roberto Campos, seu superintendente 
a epoca, e de Lucas Lopes. 37 Em parte, ao requisitar os funcionarios mais 
competentes dos v Sri os orgaos, Juscelino contomou nao so a burocracia 
tradicional, mas tambem qualquer tipo de universalismo de procedimentos 
porventura existente. 38 

Do ponto de vista economico, o piano altamente vitorioso de Juscelino 
repousa em quatro pontos fundamentals: a) um tratamento favor avel ao 
capital estrangeiro; b) a participaqao da administrasao publica direta no 
processo de forma£ao de capital intemo; c) a canalizaqao de investimentos 
privados para areas pouco atraentes, mas consideradas estrategicas pelo 
Programa, atraves de incentivos fiscais e emprestimos sob condisoes 
especiais; d) uma forma nao-ortodoxa de tratar a estabilizaqao econdmica, 
pela manipula^ao de altas taxas de infla^ao (20%), o que levou o Programa 
a absorver a poupanqa.^ 

0 govemo jk criou instrumentos altamente flexiveis para gerir o Pro- 
grama de Metas. Recursos financeiros nao sujeitos a cortes or^amentarios 
foram alocados a agencias govemamentais semi-autarquicas, para facilitar 
a realizaqao das metas propostas. 40 Aquelas que dependiam dos esforqos 
do setor privado foram sustentadas por uma combina^ao de varies es- 
timulos e subsidios, sob a coordenaqao dos Grupos Executivos,. que 
analisavam projetos, tomavam decisoes e providenciavam financiamento 
rapido. Esses grupos eram compostos por representantes de varias agen- 
cias govemamentais e dos interesses privados. 

Antes da criaqao dos Grupos Executivos, um projeto industrial era 
interminavelmente retido, enquanto tramitava pelos canais burocraticos. 
Segundo Paulo Roberto Motta, o projeto de uma nova fabrica tinha de ser 
analisado pela CACEX para se verificar a existencia ou nao de similar 
nacional; em seguida, o Ministerio da Guerra avaliava suas implicates 
para a $eguran£a nacional e, finalmente, a Carteira de Cambio do Banco 
do Brasil verificava a disponibilidade de moeda estrangeira e o que mais 
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fosse necessario, dada a natureza do projeto. 41 Al£m do longo tempo 
perdido no atoJeiro burocratico, os projetos nao eram examinados como 
um todo pelas agencias interessadas em sua execu^ao. Mais ainda, a 
sele^ao dos projetos a serem apoiados era muito dificil, porque cada 
agenda utilizava diferentes criterios para avalia-los. Aausencia de uma 
perspectiva unica e global entre as agencias tornava extremamente com- 
plicada a implementaqao de um projeto nacional de desenvolvimento 
industrial. 

As mais importantes decisoes instrumentais do govemo jk, do ponto 
de vista da administraqao economica, envolveram a criaqao dos Grupos 
Executivos e do Conselho de Desenvolvimento, este instalado por Jusce- 
lino no dia seguinte a posse, com a tarefa de coordenar os esforqos de 
planejamento; na verdade, a criaqao deste conselho visava contornar as 
ineficiencias da burocracia tradicional. 

Uma das mais serias insuficiencias da maquina administrativa era a 
inexistencia de um orgao nao-burocratico capaz de coordenar as medidas 
economicas exigidas pelo Programa de Metas. As atividades de rotina 
podiam ser realizadas pela administrate, mas um piano inovador como 
aquele requeria estruturas mais dinSmicas, e este papel foi destinado ao 
Conselho de Desenvolvimento. Era composto por ministros de Estado, os 
chefes dos Gabinetes Civil e Militar, os presidentes do Banco do Brasil e 
do bnde, e era assessorado por uma Secretaria-Executiva, “nao-burocra- 
tica >T , que tinha a sua disposiqao especialistas do setor publico e do setor 
privado 42 

“Um fator crucial para o sucesso dos Grupos Executivos foi o de que o 
planejamento era feito pelas mesmas pessoas que teriam de implements* 
lo. ,?43 Para qualquer projeto, se houvesse necessidade de concessoes 
tarifarias, de constru£ao de estradas ou de facilidades de qualquer especie, 
todas as agencias relevantes estavam a mao para uma decisao rapida. As 
empresas participantes negociavam diretamente com aqueles que deti- 
nham o real poder de decidir e implementar. Um ponto que deve ser 
enfatizado e o de que os Grupos Executivos foram criados por decreto, “o 
que alijava a interven^ao do Congresso.** 44 

O Grupo Executivo para a Industria de Constru^ao Naval (geicon) 
ilustra bem a eficiencia e a rapidez com que se moviam estas novas buro- 
cracias insuladas. O geicon foi criado por decreto em 13 de junho de 1958, 
depots que o Congresso aprovou a criaqao do Fundo de Marinha Mercante 
(Lei n Q 3.381, de 24.04.1958); um segundo decreto, de 9 de julho, estabe- 
lecia as diretrizes basicas para a implementa$ao de uma industria de 
construqao naval. Dois dias depois, o GEICON comeqou a expedir resoluqoes, 
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fixando normas para a nacionaliza^ao da construqao naval, para a elabo- 
racao de projetos de estaleiros, para esrimular a constru§ao naval e para a 
concessao de subsidies cambiais para a importaqao de equipamentos. 

Em 30 de agosto, a Resoluqao 4/58 do geicon estabelecia um crono- 
grama para a apresentaqao de projetos especfficos. Em 25 de novembro o 
grupo ja tinha aprovado o projeto de expansao do estaleiro da mpa 
Comercio e Navegaqao (Estaleiro Maua), de Niteroi (RJ), e °P ro J et< \ 
constituiqao do Estaleiro Ishikawajima, no Rio de Janeiro, en ao Distn o 
Federal Em 27 de janeiro de 1959 foi aprovada a instala ? ao do Estaleiro 
Verolme, em Angra dos Reis (RJ); nos seis meses seguintes foram aprova- 
dos sete novos projetos. Esta velocidade na aprovaqao e rniplementa^a 
de projetos de desenvolvimento nao tinha precedentes no Brasil. 

Ao mesmo tempo que se apoiava nas agendas msuladas para realizar 
as tarefas do desenvolvimento, Juscelino utilizava a politica tradiciona e 
empreguismo para consolidar apoio politico: protegia as agencias insula- 
das e lhes garantia acesso aos recursos, enquanto gena o resto do sistema 
politico de modo a reduzir potenciais contestaqoes as metas desenvolvi- 

mentistas e as suas formas de alcanna-las. 

Juscelino impediu que o DASP realizasse concursos para o serviqo 
publico, com a justificativa de que era um processo mmto caro, mas ele 
proprio e acusado de ter feito perto de sete mil nomeaqoes politicas apenas 
no primeiro ano de govemo. Entretanto, a maior parte delas foi feita por 
Joao Goulart nos ministerios do Trabalho e da Agricultura e em suas 
autarquias, principalmente os institutos de previdencia, beneficiando pnn- 
cipalmente o PTB. 

No final de seu mandato, JK tentou assegurar a presenqa de seus aliados 
na administrate, garantindo assim sua lealdade politica, atraves de urn 
grande numero de nomeaqoes apressadas. A imprensa estimou em 15 mi 
essas nomeaqbes, enquanto o gpverno, atraves do Mimsteno do Trabalho, 
afirmou que nao passaram de 4.436, sendo 1.657 por concurso; as restantes 
2.779 eram nomeaqoes clientelistas.^ 1 

CONCLUSAO: A COMBINA^AO DAS GRAMATICAS 
COMO UM ATO DE MALABAR1SMO 

Acombinacao de fatores analisada nas seqoes anteriores explica a cnaqao 
de uma “ianela” historica para o processo de construqao institucional e 
acumulaqao de capital no Brasil. A definigao de uma trajetdna para o 
capital ism o moderno, baseada no avanqo da industnalizaqao, teve lugar 
num contexto govemado pela logica da troca generalizada. As tentativas 
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de substitui^ao desta logica pelos cSnones da troca especifica, que carac- 
terizam as modemas economias de mercado, dependeram da interven^ao 
do Estado e do insulamento burocratico. 

O insulamento burocratico fomeceu ao pais uma administra^ao econo- 
mica racional, gerida por elites profissionais modemizantes associadas a 
grupos empresariais intemacionalizados. Embora essas elites se percebes- 
sem como portadoras legitimas de valores modemos e universalistas, o 
resultado de sua a^ao nao foi absolutamenfe a criatjao de um “dominio 
publico”. Suas atividades nao tinham por objetivo a expansao das bases 
para uma cidadania universalista no pais; ao inves disso, contribuiram para 
manter inalteradas as bases da “cidadania regulada” da Republica Velha. 
Ao ocupar o espa^o deixado pelo sistema clientelista, as burocracias 
insuladas provaram sua efici^ncia em gerir a economia, mas nao se 
preocuparam em criar formas de controle do aparelho burocratico pelo 
Congresso ou por oufras agendas. 

Os “aneis burocraticos” que ligam a burocracia tecnica a burguesia 
intemacional foram intensificados, e a burocracia insulada se distanciou 
da res publica , tal como as instituiqoes politicas clientelistas tinham feito 
no passado. 

Amanuten^ao de um sistema como aquele era um ato de malabarismo. 
Primeiro, o sistema era complexo e caro. Complexo, porque requeria 
capacidade organ izacional para se comunicar de maneira igualmente 
eficaz em gramaticas politicas conflitantes. Isto e, diferentes organiza^oes 
publicas tinham de ser capazes de se comunicar com grupos e formas 
sociai s com interesses muito distintos e que se comportavam de acordo 
com logicas diferentes e freqiientemente contraditorias. Ao mesmo tempo 
em que o ptb, o Ministerio do Trabalho e o vice-presidente Joao Goulart 
controlavam a politica trabalhista e a mobilizagao operaria, Eornando-se 
mais nacionalistas, esquerdistas, pressionando pela adoqao de politicas 
redistributivas, os Grupos Executives fortaleciam seus lagos com capita- 
listas nacionais e estrangeiros e davam passos concretos para a internacio- 
naliza^ao da economia brasileira e a acumuIa 5 ao de capital. 

Mas o sistema de patronagem era caro. Sua manuten§ao envolvia 
freqiientemente a aloca^ao de recursos publicos em inves timentos com 
baixa taxa econdmica de retomo, mesmo que pudessem gerar beneficios 
sociais e certamente beneficios eleitorais. Era ainda caro, porque o inves- 
timento rapido e concentrado em gigantescos projetos de infra-estrutura 
demandavam maiores gastos publicos. 

Segundo, tratava-se de um ato de malabarismo porque os atores cruciais 
envolvidos no planejamento e na implementa^ao do piano de desenvolvi- 



114 



AGRAMATICAPOUTiCADO BRASIL 



MUDANQADENTRG DA CONTiNUIDADE 



115 



mento concordavam sobre a meta geral a ser atingida— a industrializagao 
— mas discordavam sobre as premissas de valor — isto e f as ideologi 

_ A sokS' encontrada por Juscelino e por Getulio foi evitar que a 
politizaqao das questoes gerasse ,,ma partly 

va: ambos mantiveram os tecnicos discordant* em ^ r er.t^ agenc 
aarantindo assim a eficiencia e a consistence interna de cada agenaaUs 
dois presidentes puderam manipular as agendas e reconciler suas ativi- 
dades em fonins maiores como o Conselho de Desenvolvimento, os 
Grupos Executivos ou o bnde, onde as decisoes eram baseadas em pre- 
SS mais pragmas e menos ideologicas. Assim, o debate ideologico 
podia prosseguir, tanto no Congresso como entre tecmcos e agencias, sem 
efeitos particulates nas decisoes. 

FIGURA2 

Mudan?a na Continuidade: 

ClienteUsmo e Insulamento Burocratico no Brasil Contemp oraneo 
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134 


1959 
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163 
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370 


187 


1961 


676 


353 
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O Sistema em Questao: Continuidade, 
Mudanqa e Perspectivas 



A agenda de problemas a serem enfrentados pelos parses de indus- 
trializagao tardia e, em muitos pontos, conhecida por eles atraves do 
exemplo dos paises mais desenvolvidos. Entretanto, os caminhos que 
ievam ao cumprimento da agenda sao tortuosos e precariamente mapea- 
dos: sao largamente desconhecidos e dependem dacapacidade de produzir, 
ao mesmo tempo, coalizoes politicas congruentes com os objetivos desen- 
volvimentistas, criar mecanismos para a incorporagao da populate a 
comunidade politica e constmir institutes adequadas. 

Por opos 1550 aos paises que se industrializaram mais cedo, as ins- 
titutes formais dos recem-chegados estao sob pressao permanente, num 
mundo em que as conquistas dos paises mats avancados tendem a ser 
percebidas como o exemplo a ser seguido: “Uma vez iniciada a indus- 
trializagao, outras economias tomaram-se atrasadas. Uma vez proclamada 
a ideia de igualdade perante um publico cada vez mais amplo, a desigual- 
dade transformou-se numa carga pesada demnis”. 1 

Sob tais circunstancias, as institutes sao forgadas a participar da 
esfera produtiva e, ao mesmo tempo, expandir seu papel regulador na 
economia e nas relagoes sindicais, e a definir direitos a participagao 
politica, supervisionar e criar organismo de bem-estar social, saude, edu- 
cagao e outras fungoes similares. 

No contexto brasileiro, a percepgao desses desafios tern estado presente 
nos ultimos 50 anos. Nas palavras do Capitao Frederico Cristiano Buys, 
um dos participantes da Revolugao de 30 , a construgao de uma nova ordem 
no Brasil iria requerer a canibalizagao de govemantes e institutes ante- 
r '° re ^2 ll ^ amos c° m ®'^ os * Devemos ser rudes como verdadeiros cani- 
bais.” Como vimos nos capitulos anteriores, a canibalizagao da ordem 
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tradicional nao foi completa, ela jamais foi totalmente digerida. As novas 
instjtuiqoes misturaram-se com as antigas, ao inves de substitui-las. 

A despeito da progressiva institucionaliza^ao das quatro gramaticas 
aqui analisadas, e ao mesmo tempo que muitos cientistas sociais argumen- 
tavam que padroes diferentes de relaqoes sociais sao elaboradamente 
entrela^ados, politicos, tecnocratas e elites reformistas tem operado fre- 
quentemente com um modelo dicotomico, quando tentam modernizar o 
pais. A mentalidade dualista dos reformadores desempenhou um impor- 
tante papel no estimulo a evoluqao das gramaticas- 

Os criadores das burocracias insuladas, igualmente escravizados pela 
percep$ao da dualidade, trabalharam para criar no Brasil uma sociedade 
modema que pudesse fugir precisamente dos constrangimentos criados 
pela ordem tradicional. O Brasil modemo teria de ser um pais industrial. 
Mas teria tambemde serum pais onde reinasseajusti<japublica, conforme 
o sonho dos tenentes de 30, da udn por um curto periodo e dos militares 
e tecnocratas desenvolvimentistas da decada de 50. 

As elites modernizantes freqiientemente encaravam o Congresso, os 
politicos e os partidos como obstaculos ao progresso. Esta persegui^ao foi 
forte na dScada de 30, no inicio dos anos 50 e novamente apos o golpe 
militar de 1964. 0 objetivo de superar a fragmenta^ao da politica tradicio- 
nal justificou a cria^ao de institutes corporativas nos anos 30. As 
tentativas de escapar a natureza clientelista do Congresso e dos partidos 
politicos levou a institucionaliza^o das burocracias insuladas na decada 
de 50. 0 objetivo de escapar a natureza esquerdista, populista, clientelista 
e corrupta dos partidos politicos conduziu ao aprofundamento do insula- 
mento burocratico e ao banimento e a cassa^ao de direitos civis dos 
politicos profissionais depois de 1964. 

Se e impossivel dizer que o clientelismo foi desalojado, e igualmente 
impossivel afirmar queele constitui a gramdtica dominante a ligar o Estado 
a sociedade no Brasil contemporaheo. O quadro e mais complexo, as 
quatro gramaticas possuem uma logica contextual. 



iNTERAgAOENTREAS GRAMATICAS 



As separaqoes que entrecruzam a forma^ao social brasileira sao verticals 
e horizontals. A integratjao e consegutda atrav£s de uma combinaqao 
sincretica de traqos aparentemente contraditorios, pertencentes as grama- 
ticas do clientelismo, do insulamento burocratico, do corporativism© e do 
universalismo de procedimentos. Estes elementos permeiam a sociedade 
de alto a baixo, e estao simultaneamente presentes nas institutes formais. 
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Representam gramaticas possiveis que podem ser colocadas em uso ate 
pe!o mesmo ator em diferentes contextos. 

Os politicos, por exemplo, usam tanto a linguagem do clientelismo quanto 
a do universalismo, mas jamais endossam, mesmo retoricamente, a logica do 
insulamento burocratico. Tecnocratas e militares empregam igualmente a 
linguagem do universalismo e a da “competencia tecnica” mas nunca a do 
clientelismo. Grupos de interesse das classes medias tendem a utilizar apenas 
a linguagem do universalismo, rejeitando tanto o clientelismo como o insu- 
lamento burocratico, por considera-los nao-democraticos. 

Nao obstante, dependendo do contexto todos os atores podem utilizar 
estrategias que contradizem sua retorica publica. Politicos podem manter- 
se fieis a logica do clientelismo e podem estabelecer coalizoes com a 
burocracia insulada, com o objetivo de obler lucros para si proprios ou 
para seus eleitores. Tecnocratas e militares podem utilizar o clientelismo 
e as redes pessoais, quando se trata de ampliar seus poderes e de criar mais 
espa^os para seus acdlitos. Grupos de pressao das classes medias farao uso 
da autoridade pessoal, da hierarquia, do “jeitinho” e do clientelismo para 
atingir seus objetivos. Isto e possivel apenas porque as quatro gramaticas 
estao sempre dispomveis, possuem expressao institucional em todas as 
instances e sao bastante conhecidas pelos atores sociais que podem 
transitar de uma gramatica para outra, dependendo do contexto. 

O novo sindicalismo, por exemplo, tal como se desenvolveu em Sao 
Paulo, tentou expandir sua for<ja e seus ganhos politicos dissociando suas 
demandas das estruturas corporativas do Estado e buscando espa^os mais 
solidos para negociar diretamente com o capital. Fazendo isto, o novo 
sindicalismo tentou fugir a “cidadania regulada” das leis trabalhistas e 
redefinir esta cidadania no ambito da logica universalista do mercado. 

Entretanto, este novo sindicalismo e apenas umafra^ao do sindicalismo 
no Brasil (ainda que a mais significativa), e muitos sindicatos ainda 
buscam prote^ao sob o guarda-chuva conservador das disposi^oes corpo- 
rativas, o que contradiz a tendencia universalista do movimento. Na 
tentativa de escapar ao corporativismo, o sindicalismo moderno, num 
desenvolvimento paralelo, tambem tentou criar um partido politico, o 
Partido dos Trabalhadores (pt), que tinha como objetivo construir uma 
oposiqao verdadeira e sem compromissos com a cidadania regulada estatal 
em todos os niveis. Mas, & medida em que o partido passava a existir, um 
novo conjunto de obstaculos emergiu: o sistema partidario absolutamente 
nao opera na base do universalismo de procedimentos. Este fato com peliu 
o pt a assumir certos compromissos para poder sobreviver e competir por 
escasso sucesso eleitoral. 
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Apesar de estarem aparentemente abertas a negocia<jao fora da esfera 
do corporativismo, muitas empresas enfrentaram a oposi^ao de outras, de 
politicos e de govemo, Os politicos argumentavam que sem as normas 
corporativas que garantiam os direitos basicos dos trabalb adores, muitas 
empresas iriam dominar e superexplorar os trabalhadores mais fracos e 
tradicionais, Em linha com este argumento, ja se disse que os traba- 
lhadores, assim como outros habit antes das periferias pobres de Sao Paulo, 
realmente acreditam que esses direitos lhes foram dados por Getulio 
Vargas antes de seu suicfdio, em 1954, Uma outra versao mitica da genese 
dos direitos civis dos trabalhadores diz que Getulio “deixou” todos esses 
direitos na gaveta de sua mesa de trabalho, e estes direitos foram encon- 
trados e publicados apos sua mode, 3 

Atualmente o corporativismo emprega comandos universais e organiza 
horizontalmente varias instancias de unidades sociais; o clientelismo 
permeia muitas institutes, fomece uma gramStica compreensivel para o 
sistema de relates sociais e polfticas, atravessa disiingoes de classe e 
organiza verticalmente a sodedade, 

O universalismo de procedimentos confere uma aura de modernidade 
e de legalidade publica ao sistema politico e as institutes formais; 
representa a retdrica dos intelectuais e jornalistas; e ainda confere legiti- 
midade a varios movimentos sociais de classe media, 

O insulamento burocratico e uma forma de evitar o control e e o 
escrutinio publicos sobre as atividades do Estado; uma forma de perseguir 
a eficiencia economica, o desenvolvimento e a privatizaqao seletiva das 
benesses que provem do controle de parcelas substanciais do aparellio 
produtivo do Estado, 

Agora jd € possivel retomar a ilustra^ao de como atores sociais relacio- 
nam-se com as varias gramaticas, O estudo de Teresa Caldeira sobre a 
periferia industrial de Sao Paulo mostra que, apesar de entender o corpo- 
rativismo como crucial para a definiqao de seus direitos civis, os traba- 
lhadores valorizam os politicos clientelistas principalmente porque estes 
encaram os trabalhadores como^povo real”, 4 Assim, daoseus votos a estes 
politicos, Dentre os partidos de oposi^ao, preferem votar num candidate) 
com quern tenham la^os pessoais e que lhes tenha feito um favor no 
|j passado, Sao situates nas quais a gramatica clientelista e utilizada para 

manter os dispositivos corporativistas, isto £, os direitos de cidadania, os 
direitos de serem percebidos como “popula^ao rear*. 

Quando um conflito cai num espa^o regulado por regras corporativas, 
mas os atores diretamente envolvidos desejam resolver a base de livre 
negociacjao no mercado — como durante as greves salariais em Sao Paulo, 

i 
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; no final dos anos 70, quando o trabalho e o capital iniciaram um processo 

: direto de negociaqao salarial — o Estado pode intervir para regular o 

assunto e garantir a validade das institui^oes corporativas, Neste caso 
\ especifico, utilizando dispositivos trabalhistas perfeitamente legais, o 

govemo declarou a ilegalidade da greve liderada pelo novo sindicalismo 
| e afastou seus principals lideres da dire^ao do sindicato, a fim de enfra- 

i quecer o movimento, Em situaqoes como estas, ate mesmo empresdrios 

j que pretendam guiar-se pelas leis do mercado podern apoiar o controle 

1 estatal sobre a forqa de trabalho, 

A tentativa do novo sindicalismo de criar um partido politico indepen- 
dence e inovador e que fosse largamente baseado no universalismo de 
, procedimentosenabuscadeuma‘ L cidadaniadesregulada”abandonoueste 

procedimento, porque o corporativismo e ainda considerado crucial por 
muitos trabalhadores e por causa da necessidade de se adaptor a natureza 
personal ista e clientelista do sistema politico/' Em resumo, o anti-es- 
tatismo e a desconfia^a no sistema politico, a busca de autonomia, de 
afirma^ao de classe e de uma democracia participativa contribuiram para 
a estrategia politica que, nao obstante, entrou freqiientemente em conflito 
com estes mesmos objetivos,” 5 

Os acordos nucleares assinados entre o Brasil e a Alemanha, na epoca 
Ocidentol, e eventos relacionados com politicos de ci&icia e tecnologia 
apontam para um conjunto diferente de interseqoes, Nestescasos, politicas 
iniciadas no dominio do insulamento burocratico foram contestadas por 
grupos que lutavam pelo universalismo; as tensoes aumentaram e as 
soluqoes dependeram da forga relativa dos lados envolvidos, 

0 acordo nuclear pretendia dar ao Brasil controle sobre o ciclo nuclear 
; completo, Acomunidade cientifica protestou contra o segredo no qual foi 

j decidido o acordo e contra a falta de consulta a especialistas ou ao 

| Gongresso, O Executivo e o Ministerio das Rejaqoes Exteriores contra-ar- 

\ gumentaram que o sigilo era crucial para evitar a interven^ao americana 

| no processo. Os cientistas, por seu Iado, revidaram, afirmando que o sigilo 

levou ao investimento de bilhoes de dolares numa tecnologia que nao 
, estava totalmente controlada pelos alemaes. Cidadaos e politicos preocu- 

j pados declararam ainda que um programa daquela magnitude e de amplas 

; implicates nao podia ter sido decidido em segredo, 0 insulamento 

burocratico prevaleceu, oprograma foi deslanchadoe fracassou por muitas 
das razoes citadas acima, 

1 

I Numa reivindica$ao separada, os cientistas protestaram tambem contra 

a interferencia do sni no processo de concessao de bolsas de estudo por 
agendas como o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e 
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Tecnoldgico (CNPq). O argumento dos cientistas era o de que bolsas de 
estudo e de pesquisa deveriam ser concedidas pelas agencias federais 
apenas com baseem universalisnio de procedimentos, e isto sopoderia sei 
conseguido atraves de uma avaliagao criteriosadas solid tagoes, 0 sistema 
entao vigente era hibridoi a avaliagao era feita, mas o sni investigava o 
nome dos bolsistas, baseados em “razoes de seguranga national”. O 
resultado foi que cientistas obtinham bolsas de estudos ou de pesquisa nas 
varias agencias federais, apenas para v6-las negadas pelos servigos de 
informagao, sob alegagao de atividades suspeitas ou subversivas, 

Ambos os casos refletem as tensoes entre o universalismo de procedi- 
mentos e o insulamentoburocratico. Nos dois casos muitas associates de 
profissionais e a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciencia (sbpc) 
protestaram em encontros publicos e atraves da imprensa, No caso do 
progratna nuclear, o Executivo tnanteve o acordo porque ele era crucial 
por razoes de seguranga e tambtin porque um acordo com a Alemanha 
representava um meio de contomar as pressoes americanas a favor de um 
controle maior sobre materiais nucleares e sobre as restrigoes k transferee 
cia de tecnologia. 

No caso da interferencia do sni no processo de pedidos de bolsas, a 
comunidade ctentifica saiu vitoriosa, e “razoes de seguranga national” nao 
influenciam maisaconcessaodeajudafinanceiraapessoasou instituigoes, 
Hoje, o criterio do merito 6 o que prevalece. Isto quase deve ser enfatizado: 
o universalismo de procedimentos dos cientistas nao elimina conside- 
ragoes admin istrativas clientelistas na concessao de bolsas. As decisoes 
clientelistas nao sao tomadas pelos cientistas que trabalham como consul- 
tores e participant dos comitSs de avaliagao, mas pelos administradores 
das organizagoes, em razao de seus lagos com o mundo politico ou com 
interesses regional Nestes casos, a administragao concede bolsas em 
resposta a solicitagoes especiais de.ministros ou de agentes poderosos. O 
universalismo de procedimentos defendido pela comunidade cientffica 
venceu a interferencia do sni, mas nao foi suficientemente poderosa para 
acabar com o clientelismo, que e igualmente considerado indesejavel. 

Um exemplo final das complicagoes envolvidas na interagao das gra- 
maticas e fomecido pelos seguintes acontecimentos: a lei de reserva de 
mercado para a industria de informatica, votada pelo Congresso em 
outubro de 1 984. O projeto foi enviado pelo Executivo em regime de 
urgencia, o que significa que, de acordo com a heranga legal do autorita- 
rismo, o Congresso s6 dispunhade 90 dias para apreciar e votar a materia. 
O projeto possuia uma clara inspiragao militar, reservando &s Forgas 
Armadas o controle sobre a industria de inform£tica; alem disso, be net i- 



ciava diretamente aquelas industrias nacionais ja instaladas e conferia ao 
governo o poder de definir quem poderia participar da produgao de 
computadores e componentes. Assim procedendo, este projeto solicitava 
aprovagao do Congresso para o insulamento burocratico. 

0 Legislative alterou alguns termos basicos do projeto ao retirar das 
Forgas Armadas o controle direto sobre a industria e ao criar um novo 
organismo corporativo, o Conselho Nacional de Informatica e Automagao 
(conin), Iigado diretamente a Presidencia da Republica. “O Conselho com 
18 membros, incluira oito membros nao pertencentes do governo, repre- 
sentantes dos empresarios inclusive, e seus pianos trienais deverao ser 
aprovados pelo Congresso,”* 

0 projefo-de-lei obteve enorme apoio do Congresso, dado seu carater 
nacionalista, e reconciliou os interesses dos militares com os dos setores 
de esquerda, Um antigo membro da SUMOC, o atual deputado Roberto 
Campos, foi a unica voz a discordar da lei, baseado no universalismo de 
procedimentos das leis do mercado. 

0 quadro seguinte ret rat a tipos possiveis de combi nagoes das quatro 
gramaticas no contexto das relagoes Estado-sociedade. Agencias de Es- 
tado e politicas podem ser reguladas por quatro diferentes conjuntos de 
regras (normas) legalmente impostas ou institucionalizadas, 0 comporta- 
mento dos atores sociais pode tambem ser organ izado segundo quatro 
diferentes e significativas gramaticas, A interseegao diagonal do quadro 
marca os pontos de congruencia e compatibilidade. Todas as outras 
possiveis combinagoes expressam simultaneamente tensoes e requerem 
complementariedades, podendo dar origem a acomodagao, sincretismo ou 
conflito, E necessario ter em mente que as quatro gramaticas operam 
simultaneamente, Alguns grupos ou agencias podem ser mais claramente 
aprisionados em um dos possiveis conjuntos de normas ou em uma 
gramatica, AJguns outros podem ser capazes de mudar de um para outro 
conjunto de acordo com as circunstancias, De qualquer modo, todas os 
quatro conjuntos de normas ou de gramaticas tem sido traduzidos em 
instituigoes formais e/ou em codigos legais que garantem sua coexistencia 
no Brasil, 



Uma Visao da Abertura PolItica 

Os dados apresentados neste livro contribuem para o argumento de que no 
interior do atual modelo de desenvolvimento capital ista e do atual regime 
politico mais ou menos liberal vigente no Brasil, as quatro gramaticas para 
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QUADROS 

Brasil: Compatibilidade das Relates entre Gramaticas na 
Intera^ao Estado vs* Sociedade 

Agendas de Estado e Regulars 
Clientelismo e Universaiismo Corpora- Insuiamento 

Personal ismo de Procedimentos tivismo Burocratico 




o comportamento social e institucional descmpenham urn importante 
papel, embora em arenas distintas de polfticas publicas. 

£ curioso que os perfodos politicamente mais tensos do Brasil contem- 
por^neo tenham sido aqueles em que o equilibrio entre as gramaticas 
esteve comprometido por govemos que enfatizaram umaou duas graml- 
ticas particulares* Como vimos no capitulo 3, durante a ditadura de Getulio 
Vargas prevaleceram o corporativismo e o insulamento burocrdtico. O 
capitulo 4 mostrou que durante o govemo Jo5o Goulart o clientelismo 
desempenhou um papel crucial. Ao longo da ditadura militar no inicio dos 
anos 70 predominou o insulamento burocratico. 

Em todos esses perfodos uma ou duas gramaticas foram refor^adas, 
enquanto as outras foram seriamente negligenciadas. Nao 6 menos curioso 
que o periodo de melhor desempenho em termos de liberdades democrtf- 
ticas, estabilidadee desen volvimento economico — o govemo Kubitschek 
— tenha sido um periodo no qua 1 o clientelismo, o insulamento burocra- 
tico, o corporativismo e o universaiismo de procedimentos foram combi- 
nados com grande sucesso como nos mostrou o capitulo 5. 

A 6nfase excessiva em uma ou duas gramaticas especfficas em detri- 
mento de outras teve o efeito de criar obstdculos nas comunica^oes entre 
o Estado e a sociedade, ao quebrar alguns dos la^os que ligavam certos 
grupos de interesse ao Estado, A reje^ao de Goulart ao insulamento 
burocratico, e aos aneis burocrfticos que o acompanham, alienou uma 
considered paicela dos tecnocratas do Estado e importantes setores do 



empresariado em rela^ao ao processo de formula^o de polfticas. Estes 
represents ram, juntamente com os militares, precisamente os setores que 
apoiaram o golpe militar desde o inicio e ajudaram a planejar a “reconquis- 
ta do Estado”, 19647 Nos 20 anos anteriores a 1964 foram criadas 16 
agendas para a representagao corporativa dos interesses empresariais 
junto ao Estado, enquanto nos cinco primeiros anos do regime militar 24 
novos conselhos e agendas corporativas foram criados, estreitando os 
la$os entre o Estado e o empresariado. s 

Ao lado da enfase no corporativismo societal, o regime militar desem 
cadeou um crescimento sem precedentes do insulamento burocratico. Sem 
contar universidade e agendas ligadas ao Ministerio do Trabalho, foram 
criadas 124 agencias ou empresas autdnomas entre 1964 e 1977, em 
contraste com as quase 99 agencias autonomas criadas entre 1930 e 19647 

A autonomia aumentou depois de 1964 por causa da reforma adminis- 
trativa e tambem tendo em vista que o govemo militar nao estava cons- 
trangido pelo controle publico, O insulamento burocrdtico pos-64 foi 
combinado com o corporativismo societal, para efeito dos vmculos com 
o empresariado, e com o corporativismo estatal, para efeito da repressao 
ao movimento sindical. 

O universaiismo de procedimentos foi desestimulado no ambito do 
macrossistema, mas mantido para o recrutamento de pessoal para muitas 
agencias (mantido, entretanto, o requisito do “certificado ideologico” em 
muitos casos). 0 clientelismo foi desprezado na esfera nacional, mas 
permaneceu forte em algumas agencias no ambito dos estados* Ao inten- 
sificar o insulamento burocratico, o corporativismo social e a face repres- 
siva do corporativismo estatal, o regime militar pos-64 rompeu seus 
vmculos com muitos atores sociai s* A ordem dos advogados do Brasil 
(oab), em defesa do universaiismo de procedimentos e do controle publi- 
co, tornou-se um formidavel inimigo do govemo militar, assim como fez 
a comunidade cientifica. 

Ja as classes mais baixas perceberam que o regime era mau, negava os 
direitos civis, isto e, negava o lado nao-repressivo do corporativismo de 
Estado, 10 A busca pelo regime de uma racionalizaqao da res pubtka 
conduziu a choques com a classe polftica e & incapacidade do regime de 
se legitimar atraves do voto popular. A falta de controle publico que 
acompanhou a intensificaqao do insulamento burocraticogerou a impuni- 
dade e a corrup^ao em larga escala. Tudo isto, aliado a incapacidade de 
lidarcom a recessao economica e de se preocupar comasortedascamadas 
medias e baixas, contribuiu fortemente para a desmoralizagao do regime 
p6s-64. 
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Nessa perspective, o retomo parcial da combina^ao das quatro graraa- 
ticas na atual experiencia de transi^ao democratica desde 1984 e es- 
pecialmente intrigante. Embora este Iivro faga referencias a acontecimen- 
tos mais recentes, sua pesquisa basica cobre o periodo entre 1930 e o fim 
do governo Kubitschek, em 1960. Entretanto, estou convencido de que o 
modelo aqui proposto pode ser aplicado ao periodo mais recente do 
autoritarismo militar* Pode contribuir tambem para a compreensao das 
complicates envolvidas na transi^ao para a democracia que ocorreu na 
primeira metade da d£cada de 80, fornecendo uma base para a compara^ao 
historica entre 1945 e 1984. 

Tendo em vista que muitas regras e agendas criadas no pass ado 
permanecem vigorando, tncluindo as criadas pelo regime pos-64 — sendo 
as vdrias agendas estatais autonomas com seu potencial para o insulamen- 
to burocratico as mais dignas de registro — , a transi^ao politics levantou 
muitas questoes, algumas delas similares as ievantadas pelas mudanqas de 
regime ocorridas em 1930, 1937 e 1945, outras sendo mais comparaveis 
a 1945, porque se trata da unica outra transi^ao para a democracia. 

Tal como em 1930, o Brasil de 1984 teve de enfrentar severos obs- 
taculos internacionais. Tal como em 1945, o Brasil da decada de 80 teve 
que enfrentar o desafio de criar um sistema partidario forte e representative 
e um Congresso forte. Tal como em 1964, o Brasil teve de enfrentar uma 
profunda crise economics e uma insatisfaqao popular* Num certo sentido, 
a transiqao dos anos SO, contem, em si propria — magnificada pela escala 
do pais — , um pouco de todas as crises e transudes passadas* 

Do ponto de vista do modelo interpretative proposto neste Iivro, varias 
questoes poderiam ser respondidas em futuros trabalhos. As centrals se 
referem a como as gramaticas serao utilizadas em futuros govemos. Os 
grandes malabaristas do passado, Getulio e Juscelino, mantiveram o 
sistemaem certo equiltbrio. Entretanto, nos dias dehoje, ele adquiriu novas 
e variadas formas: embora enfraquecido pelos varios casos de corrupqao, 
o potencial para o insulamento burocrdtico continua forte como sempre; 
como nunca anterionnente, hi uma parte substantiva e visivel do movi- 
mento sindical buscando altemativas fora do dominio do corporativismo; 
e um potencial “constituency for universalisnE pode estar baseado nos 
varios movimentos sociais, tanto quanto nas associates professionals e 
cientfficas* 

Tal como vimos no capitulo 3, transires sao cruciais para definir as 
caracteristicas dos partidos politicos. Os tipos de partidos que emergiram 
com a transi^ao, e sua intera£ao com as quatro gramaticas, vdn sendo 
cruciais para determinar a taxa de clientelismo e de universalismo de 



procedimentos existentes. A forma pela quai os partidos utilizam a mobi- 
lizaqao de apoio, interna ou externa, determina largamente as escolhas 
dispomveis. Em 1945 a transi^ao terminou sendo fortemente controlada 
pelos “de dentro”: quanto disto acontecera, ou ja esta acontecendo? 

Agora chegou a hora de as elites reform is tas preocupadas com a 
governabilidade e a lisura reconhecerem que quatro importantes gramati- 
cas — latjos para as relagoes entre Estado e sociedade — estao elaborada- 
mente interligadas no Brasil e que uma abordagem dualista traditional nao 
sera suficiente e nao respondera a todas as questoes importantes. Espero 
que o modelo esbo^ado neste Iivro seja util para a explora^ao destas 
questoes* 
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1930 

• Lei n s 19398 que institui o govemo provis6rio dos Estados Unidos do 
Brasil, em 11 de novembro de 1930, permite ao executivo legislar. 

• Monopolio do Cambio de Moedas Estrangeiras pelo Banco do Brasil. 

• Cria^ao do Ministerio do Trabalho, Industria e Comercio, 

• Criaqao do Ministerio da Educagao e Saude. 

• Cria^ao do Departamento de Propaganda: Reformado em 1934 e 1939 
(Decreto-lei de 1915), quando foi transformado no Departamento de 
Imprensa e Propaganda (dip), 

1931 

• Conselho Nacional do Cafe, 

• Comissao de Estudo da Economia e Finanqas dos Estados e Municipios, 

• Comissao para Centraliza^ao de Compras: criada para centralizar e 
racionalizar a compra de materiais e suprimentos pelas agendas estatais. 

• Comissao Legislativa: criada para o estudo e proposi^ao de modifi- 
ca^oes nos cddigos legais, 

• Departamento Nacional de Estatfetica, transformado no Instituto BrasL 
leiro de Geografia e Estatistica em 1936 (Decreto-lei n - 1200), 

• Codigo dos Interventores (Decreto-lei n e 20348), 



*A$ fontesque originaram esta lista sao variadase induern os relatoriosdoDASP para 
varies anos, o Didrio Oficial e diversas obras citadas na bibliografia. 
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1932 

• Cuixa de Mobiliza^ao Bancaria (camob). 

• Institute) de Proteqao ao Cacau. 

1933 

• Departamento de Produgao Mineral, 

• Departamento de Caqa e Pesca. 

• Instituto de Aposentadoria e Pensao dos Mantimos. 

• Instituto do Atjucar e do Alcool. 

• Lei do Reajuste Economic© (Decreto-lei n- 25533), que reduziu era 50% 
os debitos dos agricultores com os buncos e emitiu bonus federais como 
garantia de pagamento aos devedores inadimplentes. 

1934 

• Instituto de Aposentadoria e Pensao dos Banc&rios. 

• Comissao dos Similares. 

• Cddigos de Minas. 

• Conselho Federal de Comercio Exterior. 

• Conselho Tecnico de Economia e Finan^as. 

1935 

• Lei de Seguranqa Nacional (de 38 de abril de 1935), 

• Instituto de Aposentadoria e Pensao dos Comerciarios. 

• Carteira de Redescontos do Banco do Brasil: para revisar as opera£oes 
de teto da carteira de credito, e facilitar o acesso ao redesconto para a 
industria e o comercio. 

1936 

• Comissao de Eficiencia. 

• Conselho Federal de Serviijos Publicos. 

• Lei de Reajuste (Servi£o Civil). Estabelecimento de exames publicos e 
testes de competencia para emprego no servi^o publico (Lei n Q 284); a 
Lei n e 183 de 1936, havia previamente estabelecido parametros para 
classifica^ao e promo^ao no servi^o publico. 

• Instituto Bras i lei ro de Geografia e Estatistica (iBGE). 



1937 

• Carteira de Credito Industrial e Agricola, Banco do Brasil (CREAl), Lei 
n 9 454. 

• Conselho Tecnico de Economia e Finan^as. 

• Lei abolindo todos os partidos politicos, Decreto-lei n 9 37, Decreto n 9 
2, 1937. 

1938 

• Conselho Nacional de Coloniza^o e Imigra 9 ao. 

• Conselho Nacional doPetrdleo. 

• DASP. 

• Instituto de Aposentadoria ePensionistas do Setor Publico (ipase). 

• Instituto dos Aposentados e Pensionistas do Trans pone de Carga 
(lAPTEC). 

• Reforma da Imprensa Nacional. 

• Reorgan iza^ao do Instituto Nacional de Tecnologia. 

1939 

• Comissao para a Defesa da Economia Nacional (esforgo de guerra). 

• Comissao Nacional do “Gasogenio”. 

+ Conselho Nacional de Aguas e Energia Eletrica. 

• Instituto Brasileiro de Resseguro. 

• Plano para os Funcionarios Pdblicos e Defesa Nacional. 

• Departamento de Imprensa e Propaganda (Decreto-lei n 9 1915). 

1940 

• Instituto para a Defesa do Sal. 

• Comissao de Siderurgia. 

• Departamento Nacional de Obras Publicas e Saneamento (dnos). 

1941 

• Carteira de Importa^ao e Exporta^ao do Banco do Brasil (CEXfM). 

• Companhia Siderurgica Nacional. 

• Comissao de Combust! vel e 6leos Lubrificantes. 
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• Comissao da Marinha Merc ante. 

• Companhia das Docas da Bahia. 

• Departamento Nacional Ferroviario e Conselho Nacional Ferrovi ri 

• Instituto de Defesa dos Pinheiros. 

• Criagao do Ministerio da Aeronauiica. 



1942 

• Banco da Amazonia. 

• Banco de Credito da Borracha. 

• Companhia Vale do Rio Doce. 

• Comissao Executiva para a Industria Froticultora. 

• Comissao Executiva para a Industria da Mandioca. 

• Comissao Executiva da Pesca. . _ , 

. Coordenagao da Mobilizagao Economica (substituida pela Comissao de 

Defesa da Economia Nacional). 

• Fundagao de Saude Pdblica, 

• Legiao Brasileira de Assistencia (LBA), 



1943 

• Companhia de Ago e Ferro Vitoria, 

• Companhia Nacional de Alcalis. 

• Conselho Nacional de Pob'tica Industrial e Comercial. 

• Fabrica Nacional de Mo tores. 

• Comissao de Financiamento da Produgfio. 

• Fundagao Cristo Redentor. 

• Servigo de Navegagao da Bacia do Prata. 

• Consolidagao das Leis Trabalhistas, clt (Codigo do Trabalhador). 

1944 

• Companhia Itabira de Produtores de Ago. 

• Comissao de Planejamento Econdmico. 

• Conselho Nacional de Politica Industrial. 

• Plano Nacional de Estradas e Rodovias. 

1945 

• Companhia Hidroeletrica de Sao Francisco. 

• Superintendencia de Moeda e Credito (SUMOC). 
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